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Även om huvuddragen i det svenska styrelse- 
sättet skiljer sig föga från det allmäneurope- 
iska mönstret uppvisar Sverige ändå en hel del 
särdrag. Dagens politiska institutioner kan 
ses som historiskt alstrade avlagringar, varav 
en del går flera sekler tillbaka i tiden. 


Medeltiden: 
lokal självstyrelse 


Varje försök att applicera nutida begrepp på 
styrelsesätt i forna tider blir lätt anakronis- 
tiskt. Medeltidens föreställningsvärld sakna- 
de ord som demokrati, stat, parlamentarism, 
rättigheter och maktfördelning. Ändå hade 
dåtidens maktförhållanden åtskilliga drag 
som vi i dag kan känna igen och förstå. 


En viktig skillnad gentemot moderna för- 
hållanden är att medeltidens styrelse inte hade 
samma fasta territoriella bas. Gränserna var 
mer flytande. Först efter flera sekel fick riket 
fastare konturer. Geografiska hinder gjorde 
att det svenska riket var särskilt svårt att hålla 
samman. Det vidsträckta och glesbefolkade 
territoriet var vanskligt att kontrollera. Den 
framväxande kungamakten hade därför att 
konkurrera med olika slags organ såsom ting, 
häraden, hundaren, sockenstämmor och 
herredagar. Med den ökande handeln blev 
städerna viktiga maktcentra. I Nordeuropa 
bildade Hansan ett övernationellt nätverk 
med stort inflytande. 

Mot senmedeltiden framträdde fyra hu- 
vudpoler i maktens kraftfält: kung, adel, kyr- 
ka och allmoge. Även om kungens maktbas 
blev allt självständigare rådde inget envälde. 
Landslagens kungabalk, som kan ses som den 
första regeringsformen, innehöll detaljerade 
maktdelningsbestämmelser. Stödet från stor- 
männen var av stor betydelse för kungens 
ställning. Med adelsprivilegier och förläning- 
ar köptes aristokratins stöd. Rådet blev det 
organ som vid sidan av kungen utövade ett 
ökat inflytande över riksstyrelsen. 

Kyrkans betydelse för styrelsen var dubbel. 
För det första utgjorde den katolska kyrkan 
en viktig maktfaktor i sig. Kyrkan kontrol- 
lerade stora egendomar. Biskopar och präster 
1 det andliga frälset åtnjöt särskilda privile- 
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gier. För det andra bildade den katolska kyr- 
kan mönster som organisationsmodell för den 
världsliga styresmakten. Från Rom leddes ett 
vittförgrenat nät av biskopsdömen, försam- 
lingar och kloster. Stiftsindelningar, påvliga 
bullor, synoder och kyrklig rättskipning har 
utövat både direkt och indirekt inflytande på 
senare tiders styrelsemetoder. 

Förekomsten av kungamakt, stormän och 
kyrka var föga unik. Vad som skilde Sverige 
från flertalet andra riken i det medeltida 
Europa var allmogens relativt starka ställ- 
ning. Den äldre traditionen av lokal självsty- 
relse fick visserligen ökad konkurrens av läns- 
herrarnas och riksstyrelsens anspråk, men 
blev aldrig så tillbakapressad som i länderna 
med mer utpräglad feodalism. Tingen gav lika 
rätt att delta åt alla fria män, dock ej kvinnor 
och trälar. Den frie, självständige bonden i 
nordisk historia har sedermera visserligen 
mytologiserats, men rymmer ändå en viktig 
kärna av sanning. Parallellt med en stärkt 
centralmakt kvarlevde olika former av lokalt 
självbestämmande. Allmogen medverkade 
även vid kungaval och beskattning. Den ur- 
kund som utfärdades på Mora äng utanför 
Uppsala år 1319 betraktas som vår första 
konstitutionella stadga. Denna konungaför- 
säkran har karaktären av ett avtal mellan 
kung och folk. Kungen förpliktade sig att inte 
kränka kyrkans och herrarnas friheter och att 
inte förtrycka menigheten genom orättmätiga 
pålagor. Beslut om skatter krävde menig- 
hetens samtycke. 

Det folkliga inflytandet över riksstyrelsen 
kunde förvisso inte mäta sig med de högre 
ståndens makt. Ändå spelade bönderna en 
inte obetydlig indirekt roll. Det skogbevuxna 
och svårframkomliga landet gav bönderna ett 
övertag. Kungens fogdar och herremännens 
utsända kunde endast utöva en högst ofull- 
ständig och tillfällig kontroll över territoriet. 
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I sista hand kunde bönderna undvika pålagor 
genom att flytta och bryta ny mark inne i de 
djupa skogarna. Riket kunde knappast styras 
utan något slag av samtycke från allmogen. 

Historiker har länge diskuterat när Sveriges 
riksdag etablerades. Under lång tid betrakta- 
des Arboga möte 1435 som riksdagens födel- 
se. Men termerna ”riksdag” och ”ständer” 
dyker inte upp förrän på 1500-talet, genom 
tyskt inflytande. Under 1300- och 1400-talen 
hölls visserligen en rad olika herredagar och 
herremöten med varierande sammansättning 
och uppgifter. Men först vid mitten av 1500- 
talet utkristalliserades den ståndsriksdag som 
under tre sekel framåt skulle utgöra Sveriges 
folkrepresentation. Gustaf Vasas riksmöten i 
Västerås 1527 och 1544 är viktiga steg mot en 
typ av ständerrepresentation som represente- 
rade rikets alla delar, företrädde alla socialt 
fria samhällsgrupper, gav alla stånden själv- 
ständig beslutsmakt samt utövade ett jäm- 
förelsevis permanent och effektivt inflytande 
över riksstyrelsen. 

Det i europeiskt perspektiv utmärkande för 
den svenska ståndsriksdagen var att de själv- 
ägande bönderna hade fullvärdig representa- 
tion. 


Stormaktstiden: statlig 
reglering 


Under 1600-talet erövrade Sverige rollen som 
en europeisk stormakt. Stormaktstiden fick 
genomgripande konsekvenser för landets inre 
styrelse. Inom en kort tidsrymd förvandlades 
en perifer och outvecklad provins till en väl- 
organiserad och expansiv nation. Grundstom- 
meni den svenska statsapparaten härstammar 
från denna epok. 


Det var inte minst krigens krav som drev 
fram omdaningen av styrelseskicket. De om- 
fattande krigstågen fordrade stora insatser i 
form av pengar och manskap. Ökade krav 
ställdes på indrivning av skatter och rekryte- 
ring av personal. Kronofogdar, länsmän och 
häradsskrivare fick hand om uppbörd och 
andra förvaltningsuppgifter. Landshövding- 
ar och ståthållare blev konungens befallnings- 
havande i länen. Utskrivningen av soldater 
organiserades med hjälp av indelningsverk 
och folkbokföring. De lokala prästerna fick 
en betydelsefull roll när det gällde att hålla 
uppsikt över befolkningen; kyrkan hade 
bland annat ansvar för folkbokföringen. 

Även på central nivå skedde genomgripan- 
de förändringar. Riksstyrelsen gavs fastare 
former. Centralförvaltningen leddes av fem 
höga riksämbetsmän: drots, marsk, amiral, 
kansler och skattmästare. Ämbetsverken or- 
ganiserades som centrala kollegier. Förvalt- 
ningen gjordes mer formbunden; kraven på 
protokollföring och skriftlig dokumentation 
ökade. Gränsen mellan rättskipning och för- 
valtning blev också tydligare. 

Två omständigheter bidrog till att ge byrå- 
kratin ökad makt. Den ena var helt enkelt den 
kvantitativa expansionen. Med tillväxten i 
den statliga verksamheten följde ökad spe- 
cialisering, fler ämbetsmän och därmed till- 
tagande inflytande. Den andra faktorn var att 
Gustaf II Adolf under trettioåriga kriget un- 
der långa tider var frånvarande från Sverige. 
Efter kungens död fick förmyndarregeringen, 
under ledning av rikskanslern Axel Oxenstier- 
na, en central roll. Byråkratins ökande in- 
flytande betydde i praktiken ökad makt för 
högadeln. 

Axel Oxenstiernas idéer kom till uttryck i 
1634 års regeringsform, som innehåller regler 
om rikets styrelse under regentens omyndig- 
hetstid. I övrigt är denna landets första rege- 


ringsform 1 huvudsak en förvaltningsstadga. 
Riksdagens uppgifter lämnades relativt obe- 
stämda och ständernas inflytande pressades 
successivt tillbaka till förmån för först den 
adliga högbyråkratin och sedan, efter reduk- 
tionen, den växande kungamakten. 

Under det karolinska enväldet 1680—1718 
nådde det folkliga inflytandet över riksstyrel- 
sen en bottennivå. 


Frihetstiden: 
parlamentarism 


Regeringsformen 1719, som reviderades 1720, 
avsåg egentligen inte annat än att återföra 
styrelsesättet till förhållandena före det karo- 
linska enväldet. De faktiska maktförhållan- 
dena utvecklades emellertid snart i en annan 
riktning. Kungamakten försvagades, medan 
riksdagens ställning stärktes. Efter hand sam- 
lades mer och mer makt hos de fyra stånden. 
Frihetstiden har kallats för ständerväldets tid. 

Sverige kom därmed i ett slag att förvandlas 
till ett europeiskt föregångsland. Frihetstidens 
statsskick innebar ett experiment med tidiga 
varianter av parlamentarism, partiväsen och 
yttrandefrihet. 

Riksråden, som tidigare antingen åtnjutit 
stor självständighet eller varit kungens män, 
ställdes nu i ett ansvarsförhållande gentemot 
riksdagen. Ständerna kunde, genom att ut- 
nyttja ett juridiskt förfarande att skilja ett 
riksråd från sitt ämbete, tvinga politiskt miss- 
hagliga ”regeringsledamöter” att avgå (riks- 
rådens licentiering). Det för parlamentaris- 
men utmärkande kravet, nämligen att inne- 
havarna av den verkställande makten skall stå 
i ett politiskt beroendeförhållande till folk- 
representationen, var därmed i praktiken 
uppfyllt. 
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Frihetstidens partiväsende hade stora olik- 
heter jämfört med dagens. Det rörde sig inte 
om några valorganisationer med ett utbyggt 
nät av lokalavdelningar; formerna för opi- 
nionsbildning var också helt annorlunda. Be- 
teckningarna hattar och mössor åsyftade i 
första hand ett slags parlamentskotterier, mer 
eller mindre löst sammanhållna åsiktsgruppe- 
ringar inom riksdagen. Uppdelningen utgjor- 
de ändå ett embryo till partibildningar och 
ledde till att såväl de parlamentariska me- 
ningsbrytningarna som den offentliga debat- 
ten intensifierades. Det är denna epok som 
fick Jacob Wallenberg att mynta uttrycket att 
partier är fria staters liv. 

Även beteckningen yttrandefrihet måste 
kringgärdas med stora reservationer. Det 
fanns fortfarande klara gränser för vad som 
fick tryckas; särskilt den religiösa censuren 
fanns kvar. Men under 1700-talet framväxte 
en frodig tidskrifts- och broschyrflora. Det 
offentliga samtalet blev livligare än någonsin 
tidigare. Av principiellt stor betydelse var den 
tryckfrihetsförordning som infördes 1766 
med ställning som grundlag. Den innehöll 
bl.a. en regel om att myndigheternas hand- 
lingar i princip skulle vara allmänt tillgäng- 
liga. Denna offentlighetsprincip förbättrade 
insyn och kontrolli den offentliga byråkratin. 
Samtidigt inrättades ett ämbete som justitie- 
ombudsman, som skulle utöva uppsikt över 
myndigheterna. Med beslutet 1766 klargjor- 
des också vad som var grundlag. Begreppet 
introducerades genom att det föreskrev en 
viss form: beslut vid två riksdagar med mel- 
lanliggande val. 

Men frihetstidens experiment i parlamenta- 
rism gav blandat resultat. Efter hand samla- 
des allt fler statsfunktioner hos ständerna. 
Kungen blev alltmer marginaliserad; en sym- 
bol för kungens maktlöshet var den namn- 
stämpel som fick ersätta kungens namnteck- 
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ning. Riksdagen, särskilt det mäktiga sekreta 
utskottet, lade under sig rena förvaltnings- 
uppgifter. Även rättskipningen började på- 
verkas av riksdagen. Med ökad och okontrol- 
lerad makt följer frestelser; ett vanligt inslag 
blev korruption och bestickning, inte minst 
från utländska makters sida. 

Även om frihetstiden kan betecknas som 
parlamentarisk så var den inte demokratisk. 
Valrätten var ännu begränsad och riksdags- 
ledamöterna utgjorde långt ifrån något be- 
folkningsgenomsnitt. I praktiken dominera- 
de ämbetsmännen i adels-, präste- och bor- 
garstånden. 

Frihetstidens för sin tid avancerade styrel- 
sesätt blev en halvsekellång parentes. Pendeln 
slog återigen tillbaka. Med Gustaf III:s stats- 
välvning 1772 och förenings- och säkerhets- 
akten 1789 följde en period av stark kunga- 
makt. Men det gustavianska enväldet varade 
inte många decennier. Förlusten av Finland 
1809 innebar att landet stod inför en konstitu- 
tionell kris. Kraven på en ny författning 
växte. 


1809: maktdelning 


När Gustaf IV Adolf avsatts genom en stats- 
kupp i mars 1809 blev författningsfrågan 
akut. Riksdagen tillsatte ett konstitutions- 
utskott, för övrigt det första någonsin, som 
på grundval av ett förslag av landshövdingen 
Anders af Håkanson under några veckor ut- 
arbetade ett författningsförslag, vilket moti- 
verades i ett berömt memorial; några citat 
återges härintill. Den nya regeringsformen, 
som antogs den 6 juni 1809, blev, förvisso 
med åtskilliga ändringar, gällande ända fram 
till 1975. 

Regeringsformens förspel och innebörd var 


Ur Konstitutionsutskottets memorial 1809 


”Utskottet har sökt att bilda en styrande makt, 
verksam inom bestämda former, med enhet i 
beslut och full kraft i medlen att dem utföra; 
en lagstiftande makt, visligt trög till verkning, 
men fast och stark till motstånd; en domare- 
makt, självständig under lagarna, men ej själv- 
härskande över dem. Det har vidare sökt rikta 
dessa makter till inbördes bevakning, till inbör- 
des återhåll, utan att dem sammanblanda, utan 
att lämna den återhållande något av den åter- 
hållnas verkningsförmåga. På dessa huvud- 
grunder av statskrafternas särskilda bestäm- 
melser och ömsesidiga motvikt skall den stats- 
författning vila, som utskottet föreslagit.” 

”MWMen det är icke blott av formers noggrant 
beräknade sammansättning, icke blott av kon- 
stitutionella makters sorgfälligt vägda förhål- 
landen, som en statsförfattnings värde, och i 
följd därav, dess framtida bestånd beror. Om i 
dessa särskilda former icke verkar en allmän 
kraft, är de och förblir intet mer än tomma 
former, som yttre våld förr eller senare skall 
bryta. Om dessa emot varandra ställda konsti- 
tutionella krafter icke sammanhållas, icke var 
för sig ledas och då styrkas av ett allmänt tänke- 
sätt, så skall, under deras strider, statsförfatt- 
ningen förr eller senare upplösas.” ”Denna 
kraft uppkommer av friheten att tänka och 
yttra sig över nationens stora angelägenheter, 
att se dessa framställda till varje medborgares 
kännedom och omdöme, att veta lagarna vara 
hållna i aktning, och att med visshet kunna 
vänta nationalrepresentationens återkomman- 
de verksamhet.” 


länge föremål för olika tolkningar bland 
statsvetare och historiker. Ett centralt tviste- 
ämne gällde graden av utländskt respektive 
svenskt inflytande. 

Den bärande principen i 1809 års regerings- 
form, maktdelningstanken, var vid denna tid 


europeiskt allmängods. Montesquieus idéer 
om separation och balans mellan statsmak- 
tens lagstiftande, verkställande och dömande 
grenar hade redan förverkligats i andra länder 
och var väl kända i Sverige. 

Men inhemska erfarenheter har också satt 
djupa spår i 1809 års författningsverk. Rege- 
ringsformen har kallats ”Sveriges historia 
omsatt i lagparagrafer”. Grundlagsfäderna 
önskade undvika såväl frihetstidens otyglade 
ständervälde som den enväldiga kungamak- 
tens regemente. Lösningen blev att låta olika 
statsorgan få ansvar för noggrant avgränsade 
uppgifter, att i vissa fall dela beslutsmakten 
mellan olika organ samt att inrätta särskilda 
granskningsorgan. Regeringsformen 1809 be- 
tydde ett steg i riktning mot konstitutiona- 
lism. 

Den verkställande makten lades i kungens 
händer; riksdagen skulle inte befatta sig med 
förvaltningen: ”Konungen äger att allena sty- 
ra riket på det sätt denna regeringsform före- 
skriver.” Lagstiftningsmakten delades mel- 
lan kung och riksdag; båda gavs initiativrätt 
och veto i lagstiftningsfrågor. Däremot ut- 
övade riksdagen ensam makten att bestämma 
över skatterna: ”Sveriges urgamla rätt att sig 
beskatta utövas av riksens ständer allena.” 
Riksdagen hade också makten över budgeten, 
dvs. statens utgifter. 

Vid denna tid hade flera länder antagit hög- 
tidliga proklamationer om mänskliga fri- och 
rättigheter; de amerikanska och franska före- 
bilderna var särskilt berömda. Någon fri- och 
rättighetskatalog intogs emellertid inte i 1809 
års regeringsform. Däremot formulerades en 
allmän paragraf ($ 16), vars ordvändningar 
går tillbaka till medeltida konungaförsäkring- 
ar. Paragrafen återges i en separat ruta. 

En nyhet i 1809 års regeringsform var de 
särskilda organ som inrättades för att utöva 
granskning och kontroll. Statsråden, kungens 
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Paragraf 16 i 1809 års regeringsform 


”Konungen bör rätt och sanning styrka och 
befordra, vrångvisa och orätt hindra och för- 
bjuda, ingen fördärva eller fördärva låta, till 
liv, ära, personlig frihet och välfärd, utan han 
lagligen förvunnen och dömd är, och ingen av- 
hända eller avhända låta något gods, löst eller 
fast, utan rannsakning och dom, i den ordning, 
Sveriges lag och laga stadgar föreskriva; ingens 
fred i dess hus störa eller störa låta; ingen från 
ort till annan förvisa; ingens samvete tvinga 
eller tvinga låta, utan skydda var och en vid en 
fri utövning av sin religion, så vitt han därige- 
nom icke störer samhällets lugn eller allmän 
förargelse åstadkommer. Konungen låte en var 
bliva dömd av den domstol, varunder han rätte- 
ligen hörer och lyder.” 


rådgivare, kunde ställas till såväl juridiskt 
som politiskt ansvar. För den politiska gransk- 
ningen av statsråden fick konstitutions- 
utskottet en viktig roll. Riksdagens kontroll- 
makt stärktes dessutom genom av ständerna 
utsedda revisorer samt, inte minst, den justitie- 
ombudsman som fick i uppgift att utöva till- 
syn Över lagarnas efterlevnad. 

Efter regeringsformen antogs ytterligare tre 
grundlagar: en successionsordning, en tryck- 
frihetsförordning samt en riksdagsordning. 

Redani början av 1800-talet väcktes förslag 
om att förändra den alltmer otidsenliga 
ståndsriksdagen. Den sociala omvandlingen 
medförde att allt större delar av befolkningen 
stod utanför de valbaras och röstberättigades 
krets. Trots upprepade reformförsök skulle 
det dröja till 1866 innan fyrståndssystemet 
avskaffades och ersattes av en tvåkammar- 
representation. En korporativ representations- 
princip fick därmed ge vika för individual- 
principen. 
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Valrätten till den nya riksdagen var ändå 
kraftigt inskränkt. Vid 1872 års val utestäng- 
des 87 procent av befolkningen från möjlig- 
heten att rösta. Eftersom valdeltagandet dess- 
utom var lågt baserades riksdagen endast på 
några få procent av folket. Författningsver- 
ket ändrades men de faktiska maktförhållan- 
dena bibehölls. 

Ju längre 1800-talet led desto tydligare blev 
det att de politiska institutionerna släpade 
efter, både i förhållande till den ekonomiska 
och sociala utvecklingen och i jämförelse med 
de konstitutionella reformerna på många håll 
ute i Europa. 

De revolutionära vågorna i Europa 1830 
och 1848 lämnade endast krusningar efter sig 
1 Sverige. Visserligen avskaffades skråväsen- 
det, men de liberala strömningarna var svaga- 
re i Sverige än annorstädes. Städerna växte 
långsamt och förmådde inte bilda grogrund 
för någon stark urban kultur. Den gamla 
överheten, symboliserad av kung och ämbets- 
män, kunde länge behålla makten. Mot slutet 
av seklet var fattigdomen stor och emigration 
blev för många den sista utvägen. En initiativ- 
rik femtedel av befolkningen flyttade utom- 
lands. 


Industrialisering: 
folkrörelser 


När industrialiseringen till sist tog fart blev 
processen desto mer intensiv. Särskilt under 
årtiondena runt sekelskiftet genomgick den 
ekonomiska, sociala och politiska strukturen 
djupgående förändringar. Det moderna Sve- 
rige grundlades. 

Mellan 1870 och 1910 minskade jordbruks- 
befolkningens andel från 72 till 50 procent. 
Industrin krävde arbetskraft. Städerna växte. 


De förbättrade kommunikationerna gjorde 
landet mindre. Dagstidningar skapades och 
nådde läsare i allt bredare grupper. Nya idéer 
vann snabb spridning. Den sociala och geo- 
grafiska rörligheten bröt gamla band och ska- 
pade nya lojaliteter. 

Nya typer av organisationer och samman- 
slutningar såg dagens ljus. Frikyrkorörelsen 
hade startat som ett alternativ till den stelnade 
statskyrkan och utvecklade nya former för 
mötesliv. Organisationsmodellen inspirerade 
nykterhetsrörelsen och de första arbetarför- 
eningarna. Så småningom växte sammanslut- 
ningarna i antal, medlemsanslutning och or- 
ganisation. Lokala klubbar förbands genom 
landsomfattande centralorganisationer. Vid 
sekelskiftet hade folkrörelserna ungefär en 
halv miljon medlemmar. 

Folkrörelserna fick stor betydelse för den 
följande politiska utvecklingen. Genom fri- 
villig, kollektiv självverksamhet mobilisera- 
des nya medborgargrupper till samhällsenga- 
gemang och politisk delaktighet. Folkrörel- 
serna har kallats en skola i demokrati. Efter 
hand kom de stora organisationerna, inte 
minst fackföreningarna och näringslivets 
sammanslutningar, att utöva starkt politiskt 
inflytande. 

Folkrörelsernas framväxt hade också ett 
nära samband med det moderna partiväsen- 
dets uppkomst. Arbetarnas och böndernas 
organisationssträvanden tog sig även politis- 
ka uttryck. Partiernas folkrörelseförankring 
har medfört att partimedlemmarna i Sverige 
aldrig utgjort någon social elit. Folkrörelser- 
na har fungerat som en alternativ rekryte- 
ringsväg till beslutsposterna i det offentliga 
livet. 


Rösträtt och parlamentarism 


De snabba förändringarna i samhället gav sta- 
ten en mer aktiv roll. Fler och fler grupper 
ställde krav på politikens inriktning. Kampen 
om statsmakten skärptes. Ännu var det bara 
ett privilegierat fåtal som hade den politiska 
makten. Kampen för allmän och lika rösträtt 
blev i Sverige långvarig. 

Rösträtts- och valbarhetsvillkoren enligt 
1866 års representationsreform var mycket 
snäva. Första kammaren valdes indirekt. Le- 
damöterna utsågs av landstingen och stads- 
fullmäktige i de städer som saknade lands- 
ting. Rösträtten till dessa kommunala för- 
samlingar var inte bara begränsad utan också 
ojämnt fördelad. Antalet röster stod i propor- 
tion till inkomst och fastighetsinnehav. Även 
juridiska personer som bolag hade rösträtt. I 
åtskilliga kommuner förfogade en enda per- 
son över mer än hälften av rösterna. Om det 
var få som utsåg första kammaren var det 
ännu färre som hade någon möjlighet att bli 
valda till riksdagen. Valbarhetsvillkoren var 
mycket stränga och krävde mycket hög in- 
komst eller stor fastighet. Inte mer än ungefär 
6 000 av landets befolkning hade möjlighet att 
bli valda. Första kammaren bestod av äldre 
män ur en liten förmögen överklass. 

Andra kammaren valdes direkt. Rösträtten 
var här inte graderad utan varje röstberätti- 
gad hade en röst. Däremot var det inte särskilt 
många som uppfyllde kraven för att få rösta. 
Kvinnorna var helt utestängda från andra- 
kammarvalen. Bland männen föll de flesta 
på inkomststrecket på 800 kronor. Rösträtts- 
bestämmelserna gynnade jordbrukarna, som 
fick stort inflytande i andra kammaren. 

Vid sekelskiftet var rösträttsfrågan det do- 
minerande politiska stridsämnet. Liberaler 
och socialdemokrater stred för allmän röst- 
rätt. Två folkriksdagar 1893 och 1896 och en 
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storstrejk 1902 underströk kraven på att röst- 
rättshindren skulle avskaffas. Flera förslag 
till uppmjukning av bestämmelserna föll i 
riksdagen på de konservativas motstånd. Vid 
1906 års riksdag lade en liberal regering fram 
ett nytt förslag. Statsministern Karl Staaff 
höll ett stort tal iandra kammaren och förkla- 
rade att om det blev ett nej nu skulle frågan i 
fortsättningen bli om ”konungamakt med 
folkmakt eller konungamakt med herre- 
makt” skulle råda i Sveriges rike. Förslaget 
röstades emellertid ner av första kammaren. 
Staaff ville ha nyval, men kung Oscar II väg- 
rade. Staaff avgick. Ny statsminister blev 
högermannen Arvid Lindman. 

Lindman hade större framgång. Högern 
gick 1907 med på allmän rösträtt för det stora 
flertalet män som fyllt 24 år. I de kommunala 
valen begränsades antalet röster till maximalt 
40 per väljare. Villkoret för de konservativas 
samtycke var att första kammaren alltjämt 
skulle vara likställd med andra kammaren och 
att valsystemet ändrades. De tidigare rådande 
majoritetsvalen hade kraftigt gynnat det 
största partiet. Nu när stora grupper av arbe- 
tare och andra låginkomsttagare fick rösträtt 
befarade de konservativa att bli utkonkur- 
rerade. Med den nya proportionella valmeto- 
den försäkrade de sig om att åtminstone få be- 
hålla en viss minoritetsrepresentation. Försla- 
get antogs slutgiltigt 1909. 

Valet 1911 var det första som hölls med de 
nya reglerna. En halv miljon väljare tillkom 
genom rösträttsreformen. Socialdemokrater- 
na gjorde de största vinsterna och nära nog 
fördubblade sin representation i andra kam- 
maren. 

Vägen mot demokrati fortsatte dels med 
kvinnornas kamp för rösträtt och med kravet 
på avskaffande av den 40-gradiga skalan, dels 
med striden om parlamentarismens principer. 
Frågan gällde vem som skulle bestämma över 
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regeringens sammansättning: kungen eller 
riksdagsmajoriteten. Striden tillspetsades un- 
der borggårdskrisen 1914. Konservativa för- 
svarsvänner tog initiativ till ett bondetåg till 
Stockholm. Inför de församlade bönderna på 
slottets borggård höll Gustaf V ett foster- 
ländskt tal som i sak tog avstånd från den libe- 
rala regeringens politik. Statsminister Staaff 
avgick i protest. 

Men bara några år senare segrade parla- 
mentarismens principer definitivt. Med rege- 
ringskoalitionen mellan liberaler och social- 
demokrater 1917 accepterades att det var 
partiställningen i riksdagen som skulle vara 
utslagsgivande för regeringarnas samman- 
sättning. 

Regeringen Nils Edén-—-Hjalmar Branting 
lade 1918 fram ett förslag om allmän rösträtt. 
Kvinnorna skulle få rösträtt och den 40-gra- 
diga skalan avskaffas. Högern motsatte sig 
till en början, men under trycket från de revo- 
lutionära rörelserna i Ryssland och på konti- 
nenten böjde sig oppositionen. År 1921 togs 
det definitiva beslutet om allmän och lika 
rösträtt. Demokratin hade äntligen segrat. 


Modernisering: 
ingenjörskonst 


Det nya politiska systemet motsvarade inte 
omedelbart förväntningarna. Liksom i många 
andra europeiska länder hade parlamentaris- 
men i Sverige svårt att finna en funktionsdug- 
lig form. Partisplittringen i riksdagen gjorde 
det svårt att skapa underlag för minoritets- 
regeringar. Perioden från 1920 till 1933 känne- 
tecknades i stället av minoritetsparlamenta- 
rism och täta regeringskriser. Den politiska 
instabiliteten var särskilt besvärande mot 
bakgrund av de stegrade krav som ställdes av 


den ekonomiska krisen och arbetslösheten i 
början av 1930-talet. 

Socialdemokraterna fick 1933 stöd av bon- 
deförbundet för väsentliga delar av sin poli- 
tik. Som motprestatation gick socialdemo- 
kraterna med på bondeförbundets jordbruks- 
politik. Denna s.k. kohandel gjorde att det nu 
fanns en riksdagsmajoritet för viktiga delar 
av den ekonomiska politiken. Minoritetspar- 
lamentarismens tid var förbi. Regeringen fick 
en starkare och mer aktiv roll. 

Efter valet 1936 tog samarbetet mellan so- 
cialdemokraterna och bondeförbundet fas- 
tare form och de båda partierna bildade en 
koalitionsregering. Under 1930-talets sista år 
befästes en politik som blev betydelsefull för 
de följande årtiondena. År 1938 slöts ett hu- 
vudavtal mellan LO och SAF, de två stora 
organisationerna på arbetsmarknaden. Syftet 
med detta Saltsjöbadsavtal var i första hand 
att säkra arbetsfreden. Socialdemokraterna 
gjorde också klart för den privata industrin 
att den inte behövde frukta för någon allmän 
socialisering. Tvärtom accepterade arbetar- 
rörelsen att näringslivet stannade kvar i pri- 
vata händer, under förutsättning att produk- 
tionen bedrevs effektivt och att företagarna 
accepterade att arbetarrörelsen använde den 
politiska makten i riksdag och regering för 
sociala välfärdsprogram. Detta samförstånd, 
som benämnts ”den historiska kompromis- 
sen mellan arbete och kapital”, bildar den 
maktpolitiska grunden för den svenska mo- 
dellens styrelsesätt. 

Årtiondena efter andra världskriget känne- 
tecknades av snabb ekonomisk tillväxt. Den 
exportinriktade storindustrin hade stora 
framgångar. Det ekonomiska överskottet 
användes inte minst för att bygga ut den 
offentliga sektorn. 

Välfärdssamhällets mest expansiva upp- 
byggnadsskede var därför nära förknippat 


med begrepp som tillväxt, produktivitet, tek- 
nologi, vetenskap och ingenjörskonst. Föga 
förvånande anammades denna föreställnings- 
värld även inom politik och samhällsliv. So- 
cialingenjörens föreställningsvärld kom att 
prägla välfärdsstaten. Politik blev i det när- 
maste liktydigt med modernisering, plane- 
ring, strukturrationalisering och stordrift. 

Först mot 1960-talets slut och 1970-talets 
början kom en motreaktion. Ekologiska och 
decentralistiska synsätt blev vanligare. Kri- 
tiken mot skatter, byråkrati och de stora kol- 
lektiva välfärdssystemen växte sig också star- 
kare. Under 1980-talet avstannade den offent- 
liga sektorns expansion. Alltfler inslag i den 
svenska modellens samhällsskick ifråga- 
sattes. 


Författningen moderniseras 


Under den svenska modellens glansperiod 
slogs kommuner samman och organisationer 
centraliserades. Det hade varit förvånande 
om den skrivna författningen hade undslup- 
pit rationaliseringsvågen. Något akut Dbe- 
hov förelåg nu inte. Det faktiska statsskicket 
hade på flera områden utvecklats oberoen- 
de av regeringsformens lydelse. Parlamen- 
tarismens princip hade exempelvis blivit fast 
etablerad utan att grundlagsparagraferna 
hade ändrats. 

Men med tiden blev den allmänna uppfatt- 
ningen att den skrivna författningen borde 
bytas ut. Skälen för en allmän grundlagsrevi- 
sion var att det rättsliga läget på viktiga områ- 
den av statslivet blivit oklart, att grundlagen 
borde ges en modern språkdräkt och att det 
skulle innebära betydande svårigheter att in- 
föra många och stora ändringar i den gamla 
regeringsformen utan att den bärande kon- 
struktionen brast. 
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Däremot skulle beslutet om en ny regerings- 
form dröja. Under arbetet på att utforma en 
ny grundlagstext visade det sig att många in- 
tressen krävde att bli tillgodosedda. De poli- 
tiska partierna hade svårt att komma överens. 
Det slutliga resultatet blev till stora delar en 
kompromissprodukt. 

Den omfattande Författningsutredningen 
(1954—1963) lyckades inte nå full enighet 
utan presenterade två alternativ, det ena med 
bibehållet tvåkammarsystem, det andra med 
övergång till en enda kammare. Trots ett om- 
sorgsfullt arbete och i flera avseenden elegan- 
ta lösningar ledde Författningsutredningen 
endast till vissa enskilda detaljändringar. 
Flera av utredningens andra idéer kom dock 
att tas upp i det efterföljande arbetet. 

En ny utredning, Grundlagberedningen, 
tillsattes 1966. Utredningen lyckades nå fram 
till en överenskommelse om en partiell för- 
fattningsreform. Tvåkammarsystemet ersat- 
tes därmed 1971 av en enda kammare. Ett nytt 
valsystem togs första gången i bruk 1970. Par- 
lamentarismens princip skrevs in i regerings- 
formen, som i Övrigt behölls oförändrad. 

Kompromissen 1966 innebar att social- 
demokraterna gick med på att överge tvåkam- 
marsystemet; första kammarens indirekta 
valmetod och eftersläpande majoritetsför- 
hållanden hade flera gånger tidigare hjälpt 
socialdemokraterna att behålla regerings- 
makten. Med det nya enkammarsystemet fick 
valutslaget ett omedelbart och direkt genom- 
slag på regeringsbildningen. Socialdemokra- 
terna accepterade även att den gamla valme- 
toden, som gynnat det största partiet, ersattes 
av ett strikt proportionellt system. Propor- 
tionalismen inskränktes dock med en spärr- 
regel. Socialdemokraterna ville sätta gränsen 
tilltre procent (för att säkra att kommunister- 
na inte föll ur riksdagen), medan folkpartiet 
önskade en femprocentsspärr (för att för- 
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hindra att de konkurrerande kristdemokra- 
terna kom in i riksdagen). Kompromissen 
blev fyra procent. Socialdemokraterna drev 
även kravet på ett kommunalt samband, en 
ersättning för den första kammare som valts 
av landsting och stadsfullmäktige. Lösningen 
blev att valen till riksdag, landsting och kom- 
munfullmäktige i fortsättningen skulle hållas 
på samma dag. Dessutom bestämdes valperio- 
den till tre år. 

Sammanfattningsvis kan man säga att för- 
fattningskompromissen 1966 kom till stånd 
därför att partierna ville försvaga varandra. 
Socialdemokraterna strävade efter att splittra 
de borgerliga partierna. De borgerliga par- 
tierna önskade avskaffa de inslag i författ- 
ningen som bidragit till socialdemokratins 
långa regeringsinnehav. Med utgångspunkt i 
dessa avsikter kan kompromissen sägas ha 
varit framgångsrik. Det nya valsystemet bi- 
drog till att öka instabiliteten i det politiska 
systemet. 

Grundlagberedningen fortsatte sitt arbete 
och lade 1972 fram förslag till ny regerings- 
form och ny riksdagsordning. På grundval 
härav antogs slutgiltigt 1974 nuvarande rege- 
ringsform och riksdagsordning. Till de poli- 
tiskt mest kontroversiella delarna hörde stats- 
chefens ställning. Efter en kompromiss 1971 
bestämdes att behålla monarkin men att sam- 
tidigt frånta kungen all beslutsmakt, även 
ansvaret för regeringsbildningen. I stället 
lades denna uppgift på talmannen och riks- 
dagen. 

Huvudsyftet med den nya författningen var 
emellertid inte att förändra statsskicket utan 
att i stället kodifiera den praxis som hade växt 
fram vid sidan av den äldre regeringsformen. 
Det skulle senare visa sig att uppgiften att ned- 
teckna det faktiska styrelsesättet var vanskli- 
gare än väntat. Praxis var långt ifrån klar och 
oomtvistad. Sedermera har flera avsnitt i re- 


geringsformen lett till tolkningstvister och i 
vissa fall skrivits om. Det gäller exempelvis 
reglerna om normgivningsmakten, förhållan- 
det mellan regeringen och förvaltningsmyn- 
digheterna samt styrelseskicket under krig 
och krigsfara. 

En av de stora nyheterna i 1974 års rege- 
ringsform var att medborgerliga fri- och rät- 
tigheter specificerades i ett särskilt kapitel. 
Ändå var det detta avsnitt som väckte starkast 
kritik i den offentliga debatten. De uppräkna- 
de rättigheterna ansågs vara alltför otillräck- 
ligt preciserade och alltför svagt skyddade. 
Fri- och rättigheterna blev därför föremål för 
ytterligare utredningar. Efter riksdagsbeslut 
1976 och 1979 utvidgades fri- och rättighets- 
kapitlet i regeringsformen. 

Det faktum att Sverige efter ett kvarts se- 
kels utredande till sist fått en nyskriven grund- 
lag satte emellertid ingalunda stopp för för- 
fattningsdebatten. Tvärtom var debatten liv- 
lig under hela 1980-talet. Nya krav kom till, 
bl.a. på införandet av en författningsdom- 
stol. Men debatten handlade framför allt om 
valsystemet. Särskilt den strikta proportiona- 
liteten, fyraprocentsspärren, den gemensam- 
ma valdagen och de treåriga valperioderna 
föranledde missnöje. De delar av författning- 
en som ägnats mest politisk möda är de som 
lett till störst besvikelse. Trots partiernas för- 
sök, bl.a. inom ramen för Folkstyrelsekom- 
mittén (1984—1987), att åter ändra systemet 
nåddes ingen uppgörelse. 

Under 1990-talets första år kom författ- 
ningsdebatten att föras mot en allt mörkare 
ekonomisk bakgrund. Den ekonomiska kri- 
sen yttrade sig bland annat i ett skenande bud- 
getunderskott och snabbt stigande arbets- 
löshet. Diskussionen kom inte minst att hand- 
la om budgetprocessen och arbetsformerna 
inom centrala statsorgan som riksdag och re- 
gering. 


Det tidiga 1990-talets konstitutionella de- 
batt har också präglats av internationalise- 
ringen, särskilt anknytningen till den euro- 
peiska gemenskapen. Ett EG-medlemskap 
kräver grundlagsändringar för att tillåta att 
överstatliga beslut tar över svensk lag. 


Sverige knappast unikt, 
men ... 


En europeisk besökare känner igen stora delar 
av dagens svenska styrelsesätt. Som helhet 
betraktat har Sverige knappast något unikt 
samhällssystem. Kombinationen av parla- 
mentarisk demokrati, marknadsekonomi och 
välfärdsstat är i dag den gängse inom OECD- 
länderna. Vid närmare betraktande framgår 
det ändå att Sverige i enskildheter har åtskil- 
liga särdrag. 

Massmedia har i huvudsak samma struktur 
som i övriga Västeuropa, men Sverige särskil- 
jer sig genom hög dagstidningskonsumtion, 
förekomsten av partipress och det sena in- 
förandet av reklamtelevision. Ett särdrag för 
svensk opinionsbildning är den sedan länge 
gällande offentlighetsprincipen. 

Intresseorganisationer är även i andra län- 
der politiska maktfaktorer, men de stora folk- 
rörelserna och de fackliga organisationernas 
höga organisationsgrad och stora inflytande 
ger Sverige en särskild profil. 

Politiska partier har i Sverige i särskilt hög 
grad bildats runt socialekonomiska intressen; 
etniska, språkliga, religiösa och regionala 
skiljelinjer har här haft underordnad bety- 
delse. Under lång tid utmärktes det svenska 
partisystemet av stor stabilitet och socialde- 
mokratins dominerande position. 

Kommuner svarar i Sverige för en ovan- 
ligt stor del av den offentliga verksamheten. 
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Traditionen av lokal självstyrelse är fortfa- 
rande starkt levande. 

Riksdagen utses även i andra länder genom 
proportionella val, men den extrema pro- 
portionalismen och talmannens roll vid re- 
geringsbildningen är för Sverige speciella 
drag. 

Regeringen och dess arbete utmärks av 
regeringsformens krav på kollektivt besluts- 
fattande. De svenska departementen är rela- 
tivt små, särskilt i jämförelse med jätte- 
ministerierna i åtskilliga andra länder. 

Den offentliga förvaltningen i Sverige kän- 
netecknas framför allt av den stora offentliga 
sektorn, av kommunernas stora betydelse 
samt av förekomsten av fristående förvalt- 
ningsmyndigheter. 

Rättsväsendet karaktäriseras av det dubbla 
systemet av domstolar; förvaltningsdomsto- 
larna har en nyckelroll för medborgarnas 
möjligheter att få rättelse gentemot myndig- 
heterna. Sverige saknar författningsdomstol 
och Högsta domstolen har ringa politisk bety- 
delse. Idén om lagbundenhet har gamla rötter 
1 Sverige. Redan under medeltiden gällde re- 
geln: land skall med lag byggas. 

Statschefen har, i jämförelse med andra 
konstitutionella monarkier, få uppgifter i 
statslivet. | 

Näringslivet får sin särprägel genom den 
stora betydelsen av privatägda, exportinrikta- 
de storföretag. Beroendet av internationella 
marknader är därför särskilt stort. 


Det inte inträffade 


Den europeiska besökaren skulle vid ett stu- 
dium av svensk historia finna att åtskilliga 
förhållanden som i det egna landet varit av 
avgörande betydelse haft föga eller försum- 
bar betydelse i Sverige. Det är inte minst ge- 
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nom frånvaron av dessa omständigheter som 
Sverige fått sin egenart. 

Feodalväsendet fick i Sverige inte samma 
genomslag och betydelse som i många av 
Europas länder. Lantbefolkningen under- 
kuvades inte av självsvåldiga länsherrar. Junk- 
rar och baroner har inte spelat någon domine- 
rande roll. 

Sverige har under modern tid inte befunnit 
sig under ockupation av främmande makt. 
Landets nationella identitet har därför inte 
varit allvarligt hotad. Nationalkänslor tar sig 
därför inte starka yttre uttryck och någon 
nationell befrielse har aldrig lämnat några 
spår i samtidens politiska liv. 

Det förhållandet att Sverige under snart 
två århundranden inte befunnit sig i krig har 
också påverkat den allmänna politiska kul- 
turen. 

Sverige saknar en revolutionär tradition. I 
andra länder har statsskicket inte sällan änd- 
rats genom våldsam omstörtning. I Sverige 
skedde förändringarna mer gradvis och fred- 
ligt. Adelsståndet abdikerade 1866 utan strid 
från sin politiska makt. Den allmänna röst- 
rätten godtogs 1918 visserligen under hot om 
en revolutionär resning, men det stora upp- 
roret uteblev. 

Det svenska styrelsesättet är inte federalt. 
Tvärtom utgör Sverige en enhetsstat. Regio- 
nerna har aldrig haft en sådan självständighet 
att det varit nödvändigt att utveckla det fede- 
rala systemets olika konfliktlösningsmekanis- 
mer. 

Sverige har jämförelsevis få stora städer. 
Invånarna har i allmänhet genom släktskap 
och boendeort stått närmare landsbygden och 
naturen än det anonyma och myllrande stor- 
stadslivet. Stadskulturen har därför varit 
jämförelsevis svagt utvecklad. 

Många andra länder har ett livaktigt, av 
staten relativt oberoende, civilt samhälle. 


Visserligen har folkrörelserna i viss mån ersatt 
det civila samhällets sociala nätverk, men till 
följd av statens dominerande ställning har 
medborgarsamhällets frivilliga organisering 
blivit starkt statsberoende. 


Historiens dubbla arv 


Blickar man tillbaka på de stora epokerna i 
svensk historia visar det sig att rötterna till 
dagens svenska styrelseskick ibland går långt 
tillbaka. I stark sammanfattning kan man 
urskilja fem förhållanden som mer än andra 
bidragit till att forma det svenska styrelse- 
sättet. 

Medeltidens arv är en uråldrig lokal själv- 
styrelse som, ibland under stora utmaningar 
från centralmakten, gör sig gällande än i dag. 

Stormaktstidens skapelse som fått beståen- 
de verkan är en välorganiserad statlig regle- 
ring, vars administrativa konturer fortfaran- 
de kan skönjas i ämbetsverk och andra myn- 
digheter. 

Frihetstidens experiment med parlamenta- 
rism och partiväsen överlevde inte 1700-talet. 
Däremot löper en rak linje från tryckfrihets- 
förordningens offentlighetsprincip till grun- 
derna för dagens fria opinionsbildning. 

Industrialiseringens samhälle såg gamla 
maktcentra tyna bort och nya födas. De folk- 
rörelser som då växte fram utgör en viktig 
beståndsdel i 1900-talets samhällsstruktur. 


Den genomgripande moderniseringens in- 
genjörskonst har format såväl föreställning- 
arna om samhällets organisering som den spe- 
ciella maktelit vars auktoritet grundas på 
vetenskap och expertis. 

Går det då att i dessa fem särdrag finna nå- 
gon gemensam nämnare? Möjligen kan man, 
givetvis med viss tillspetsning, urskilja två 
grundteman: jämlikhet och överhet. 

Lokal självstyrelse, offentlighet och folk- 
rörelser kan ses som uttryck för allmogens 
gamla anspråk på delaktighet, i moderna ter- 
mer jämlikhet, allas rätt till inflytande över de 
gemensamma angelägenheterna. 

Statlig reglering och ingenjörskonst står för 
den andra sidan av styrelseskickets grunder. 
Sverige har styrts av en målmedveten överhet 
som både velat och kunnat sätta sin prägel på 
samhället. Statens stora roll och den politiska 
planeringens möjligheter har ansetts känne- 
teckna det senaste halvseklets Sverige, men 
traditionen går mycket längre tillbaka än så. 

Ett ledmotiv genom den politiska teorins 
historia är spänningen mellan frihet och ord- 
ning. I Sverige får detta allmänna dilemma en 
av historien betingad speciell färgning. Det 
svenska styrelsesättet förenar ett folkligt och 
egalitärt inslag med en stark centralmakt. Den 
statliga maktutövningen har fått ta hänsyn till 
och anpassas till en frihetslängtande befolk- 
ning. Medborgarnas samhällsorientering har 
ständigt fått snegla på en mer eller mindre 
välvillig överhet. 
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Den svenska folkstyrelsen är resultatet av en 
lång historisk process. Men hur fast förank- 
rad är dagens demokrati? Kommer folkstyrel- 
sen att bestå även i framtiden? 

Svaret måste bli dubbelt. Man bör näm- 
ligen skilja mellan å ena sidan demokratins 
grundläggande principer och å andra sidan 
demokratins konkreta gestaltning vid en viss 
given tidpunkt. 
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Ett demokratiskt styrelsesätt fordrar att 
vissa grundvillkor är uppfyllda. Till minimi- 
kraven hör allmän och lika rösträtt, fria val, 
organisationsfrihet, åsiktsfrihet, yttrande- 
frihet och tryckfrihet. Att dessa värden en 
gång förverkligats garanterar inte att de är 
säkrade för evigt. I åtskilliga av mellankrigs- 
tidens europeiska länder avskaffades demo- 
kratin kort tid efter det den införts. Även om 
det fortfarande finns vissa antidemokratiska 
rörelser, är det endast ytterst marginella 
grupper som 1 dag ifrågasätter demokratins 
grunder. 

En helt annan sak är hur demokratins insti- 
tutioner praktiskt skall utformas. Inom ra- 
men för demokratins allmänna principer 
ryms ett stort antal olika tekniska lösningar. 
I detta avseende är demokratin en oavslutad 
process. Demokratins institutioner varierar 
över tid och mellan olika politiska system. 
Dagens debatt kännetecknas av en betydande 
villrådighet över hur framtidens demokratis- 
ka styrelsesätt bäst bör utformas. 

Debatten kan sorteras efter de två begrepp 
som tillsammans bildar ordet demokrati, 
nämligen folk och styrelse. Den första frågan, 
som diskuteras i detta kapitel, gäller hur 
”folket” närmare bestämt skall avgränsas. 
Nästa kapitel utreder vad som närmare be- 
stämt åsyftas med begreppet ” styrelse”. 


Folkstyrelsens 
organisationsnivåer 


Vilken är den lämpligaste storleken på en de- 
mokratisk samfällighet? Svaret har varierat 
genom tiderna. Inspirerade av antikens gre- 
kiska stadsstater var politikens filosofer i 
århundraden övertygade om att demokratin 
endast gick att förverkliga i liten skala. Med 
de franska revolutionsidéerna och tillkoms- 
ten av Amerikas Förenta Stater i slutet av 
1700-talet blev den motsatta synen förhärs- 
kande. Folkstyrelsens genuina form ansågs 
nu vara nationalstaten med dess institutioner. 
Särskilt maktdelningstanken om en åtskillnad 
mellan lagstiftande, verkställande och dö- 
mande makt fordrade styrelseformer i natio- 
nell skala. 

Statsvetare har emellertid fåfängt sökt efter 


den ideala storleken. Det visar sig inte finnas 
några systematiska belägg för att demokratin 
skulle trivas bättre i vare sig liten eller stor 
skala. Den moderna demokratin förverkligas 
parallellt på flera olika nivåer. 

Frågan om demokratins organisations- 
form har emellertid inte endast en territoriell 
aspekt. Som närmare kommer att utvecklas 
1 nästa kapitel behöver demokratibegreppet 
inte endast knytas till den offentliga maktens 
institutioner. Även det frivilligt organiserade 
medborgarsamhället, det civila samhället, 
kan ses som en viktig beståndsdel i ett demo- 
kratiskt styrelsesätt. Därmed har demokra- 
tins organisationsproblem två huvudaspekter 
(figur 2.1). Den ena dimensionen rör territo- 
riell nivå. För åskådlighetens skull urskiljs här 
sju nivåer: global, europeisk, nordisk, natio- 
nell, regional, kommunal och lokal. Det bör 


Figur 2.1 Folkstyrelsens organisationsnivåer 
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tilläggas att indelningen givetvis kan göras 
mer fingraderad; i federala stater kan det 
exempelvis finnas två regionala nivåer. Den 
andra dimensionen beskriver typ av kollektiv. 
Indelningen tar fasta på tre huvudkategorier. 
Den första utgör de demokratiskt styrda kol- 
lektiv som har karaktär av offentlig makt, 
dvs. som är utrustade med befogenhet att via 
lagligt tvång genomföra sina beslut. Den and- 
ra kategorin omfattar olika slag av samman- 
slutningar mellan offentliga maktorgan. Den 
tredje gruppen består av frivilliga organisatio- 
ner. 

Som figuren åskådliggör finns det i dag 
exempel på de flesta, men dock inte samtliga, 
kombinationer. En översikt över de olika va- 
rianterna av existerande organisationsformer 
antyder mångfalden i dagens demokrati och 
därmed också de många skilda problem som 
är förknippade med demokratins funktions- 
sätt. 


Global nivå 


Det utmärkande för den globala nivån är att 
den i huvudsak saknar offentliga maktorgan. 
Det under flera århundraden framförda öns- 
kemålet om en världsregering har inte för- 
verkligats. Den globala politiken är därför i 
ordets egentliga mening ”inter-nationell”, 
dvs. mellanstatlig. Relationerna är horison- 
tella snarare än vertikala. Lösningen av poli- 
tiska konflikter äger framför allt rum genom 
avtal, fördrag, överenskommelser och kon- 
ventioner mellan likaberättigade stater. 

Det viktigaste organet för mellanstatlig 
konfliktlösning på global nivå är Förenta Na- 
tionerna. FN:s generalförsamling, i vilken 
medlemsländerna har vardera en röst, kan 
anta resolutioner, vilka emellertid inte är 
tvingande. Däremot har FN:s säkerhetsråd 
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vissa möjligheter att besluta om bindande 
sanktioner gentemot alla medlemsländer. Sä- 
kerhetsrådet, vars viktigaste uppgift är att 
upprätthålla internationell fred och säkerhet, 
består av femton länder, varav fem perma- 
nenta stormakter vilka var och en har veto- 
rätt. 

En allt större roll spelar de frivilliga orga- 
nisationer som uppträder på global bas. 


"Inte minst när det gäller att hävda värden 


som mänskliga rättigheter och miljö är dessa 
icke-statliga organisationer (non-govern- 
mental organizations, NGOs) betydelsefulla 
aktörer. 


Europeisk nivå 


Inom Europa har de politiska relationerna 
under de senaste årtiondena förskjutits från 
mellanstatliga förbindelser i riktning mot 
ökad överstatlighet. Tillkomsten av den euro- 
peiska gemenskapen EG, och inte minst pla- 
nerna på en europeisk union, innebär ett nytt 
inslag i den internationella politikens värld. 
EG utgör ett mellanting mellan ett statsför- 
bund (en konfederation) och en förbundsstat 
(en federation). Inom stora delar av samhälls- 
livet intar EG gentemot medlemsländerna 
rollen som offentligt maktorgan. EG:s regel- 
system och EG-domstolens utslag tar över 
nationella beslut. 

Inom Europas ram finns emellertid fort- 
farande åtskilliga organisationer som bygger 
på mer traditionella mellanstatliga principer. 
De viktigaste är Europarådet och ESK. Euro- 
parådet tog efter andra världskriget initiativ 
till en konvention om mänskliga rättigheter. 
Medborgare som anser att de undertecknande 
länderna brutit mot konventionen kan få sin 
sak prövad av Europadomstolen i Strasbourg. 
Konferensen om säkerhet och samarbete i 


Europa (ESK) har sitt ursprung i Helsingfors- 
avtalet som undertecknades 1975. Medlems- 
länderna har genom Parisstadgan 1990 för- 
klarat att demokratin är det enda acceptabla 
styrelseskicket och att rättsstatens principer 
skall råda. 

Många frivilliga organisationer, som först 
byggts upp lokalt och nationellt, har nu- 
mera sammanslutit sig även på europeisk 
bas. Särskilt gentemot EG spelar sådana in- 
tresseorganisationer stor roll för att främja 
medlemmarnas intressen. Intressebevakning 
och lobbyverksamhet på europeisk nivå har 
blivit en del av vardagen för industri, fack- 
föreningsrörelse, jordbruk och andra intres- 
segrupper. 


Nordisk nivå 


Försöken att få till stånd ett mer långtgående 
samarbete mellan de nordiska staterna har 
flera gånger misslyckats. Planerna på exem- 
pelvis nordiskt försvarssamarbete, ekono- 
misk integration och satellitsamarbete kom 
aldrig till stånd. Däremot finns ett löpande 
samråd mellan de nordiska parlamenten och 
regeringarna inom ramen för Nordiska rådet 
och Nordiska ministerrådet. 

Den praktiska nordismen äger emellertid 
framför allt rum utanför dessa formella insti- 
tutioner. De nordiska länderna förbinds av 
täta band mellan företag, intresseorgansatio- 
ner och enskilda individer. 


Nationell nivå 


Regeringsformen anger att den svenska folk- 
styrelsen förverkligas bland annat genom ett 
”representativt och parlamentariskt stats- 
skick”. Riksdag och regering blir därmed den 


representativa demokratins centrala institu- 
tioner. 

På nationell nivå uppträder även samman- 
slutningar som tillvaratar kommunernas och 
landstingens intressen, nämligen Svenska 
Kommunförbundet respektive Landstings- 
förbundet. 

Demokratin på nationell nivå förverkligas 
även genom riksomfattande intresseorganisa- 
tioner och folkrörelser. 


Regional nivå 


Sverige tillhör de länder som på regional nivå 
har en dubbel organisationsstruktur. Staten 
är indelad i län och det viktigaste statliga re- 
gionala förvaltningsorganet är länsstyrelsen. 
Som regionala självstyrelseorgan finns dess- 
utom landsting, vilka styrs av fullmäktige- 
församlingar valda av folket. (I Göteborg, 
Malmö och Gotland sköter dock kommunen 
landstingets uppgifter.) 

På denna regionala nivå förekommer även 
sammanslutningar av offentliga organ, näm- 
ligen Kommunförbundets länsorganisatio- 
ner. 

Eftersom många riksomfattande organi- 
sationer och rörelser är organiserade länsvis 
har även föreningslivet en regional organisa- 
tion. 


Kommunal nivå 


Den kommunala självstyrelsen anges i re- 
geringsformen som en av hörnstenarna i den 
svenska demokratin. Kommunerna står för 
en betydande del av den offentliga sektorn. 
Medborgarna i Sverige möter vanligen den 
offentliga makten i kommunens skepnad. 
Den kommunala nivån saknar samman- 
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Figur 2.2 Global politisk aktion: ett exempel 
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slutningar av andra offentliga organ. Där- 
emot utgör det kommunala föreningslivet 
en väsentlig del i svensk folkstyrelsetradi- 
tion. 


Lokal nivå 


Beskrivningen av demokratins territoriella 
nivåer måste även kompletteras med en del- 
kommunal nivå. Inte minst under 1980-talet 
gjordes försök att sprida makt och ansvar 
från den centrala kommunledningen till rela- 
tivt självstyrande kommundelsnämnder. Även 
delegering till enskilda daghem, skolor, sjuk- 
hus och vårdcentraler motsvarar en förskjut- 
ning av demokratins tyngdpunkt till lokal 
nivå. Medborgarintresset kan här exempelvis 
komma till uttryck genom föräldraföreningar. 
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Frivilliga sammanslutningar på lokal nivå 
utgör medborgarsamhällets minsta organisa- 
tionsenhet. 


Politikens sammanflätning 


Redan denna korta översikt visar att det finns 
starka samband mellan politikens olika or- 
ganisationsnivåer. Den globala nivåns aktö- 
rer har nära band med nationella intressen. 
Regioner uppträder på såväl nationell som 
internationell nivå. Man talar om politikens 
sammanflätning (efter tyskans Politikver- 
flechtung). Den moderna demokratins pro- 
blem består inte minst i att skapa fungerande 
relationer mellan politikens territoriella ni- 
våer. 


Figur 2.3 Den europeiska integrationens tre steg 
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Inflytande via global aktion 


Under lång tid har nationalstatens institutio- 
ner stått som självklar fokus för politisk makt- 
utövning. I dag förändras nationalstatens 
ställning genom att andra beslutsarenor upp- 
träder som konkurrerande alternativ. 

Ett exempel är hur en etnisk minoritet ge- 
nom politiska aktioner kan främja sina krav 
(figur 2.2). En minoritet kan tillsammans med 
andra minoritetsgrupper samverka i världs- 
omspännande organisationer, såsom exem- 
pelvis Ursprungsbefolkningarnas världsråd. 
Denna organisation kan utöva inflytande 
över mellanstatliga sammanslutningar, exem- 
pelvis Förenta Nationerna och dess organ. 
FN kan genom internationella konventioner 
sätta sina medlemsstater under press och där- 
igenom tvinga de nationella regeringarna att 
se till att de etniska minoriteternas rättigheter 
utvidgas och skyddas. 
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Europeisering 


Efter det kalla krigets slut har regeringen och 
riksdagen nu slagit fast att Sverige skall söka 
närmare samarbete med den europeiska ge- 
menskapen EG. Denna europeiska integra- 
tion kan ses som en process i tre steg (figur 
2.3). 

Det första steget är att Sverige, som ett av 
EFTA-länderna, ingår ett avtal med EG om 
att skapa ett Europeiskt Ekonomiskt Sam- 
arbetsområde, EES. Avsikten var att EES- 
avtalet skulle träda i kraft den 1 januari 1993, 
samtidigt som EG:s s.k. inre marknad genom- 
fördes, men ikraftträdandet har försenats. 
Avtalet innehåller bestämmelser om vad som 
brukar benämnas de fyra friheterna, dvs. fri 
rörlighet för personer, varor, kapital och 
tjänster. Avsikten är att främja handel och 
övrig ekonomisk samverkan mellan parterna 
under ett regelsystem med likalydande regler. 
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Avtalet innebär att cirka 1 400 rättsakter inom 
EG:s regelsystem införlivas med EFTA-län- 
dernas rättsordningar. 

Det andra steget är fullt medlemskap i den 
Europeiska Gemenskapen, EG. I juli 1991 
inlämnade dåvarande statsministern Ingvar 
Carlsson Sveriges ansökan om medlemskap i 
EG. I sin regeringsförklaring hösten 1991 för- 
klarade statsminister Carl Bildt att en av rege- 
ringens viktigaste uppgifter var att föra in 
Sverige i det europeiska samarbetet genom 
förhandlingarna om medlemskap i EG. Enligt 
regeringens tidsplan skulle Sverige kunna bli 
medlem i EG den 1 januari 1995. En folkom- 
röstning skall hållas senast på valdagen i sep- 
tember 1994. 

Jämfört med EES-avtalet skulle ett EG- 
medlemskap utvidga samarbetet i två avseen- 
den. För det första får Sverige del i EG:s be- 
slutsorgan. För det andra berörs också andra 
områden än de som täcks av EES-avtalet. EG 
omfattar en fullständig tullunion. I EG-sam- 
arbetet ingår även områden som atomenergi, 
kol och stål, jordbruk samt fiske. 

Samtidigt som Sverige söker medlemskap 
genomgår EG en inre omvandling. Avsikten 
är att fördjupa samarbetet inom det monetära 
och politiska området. Vid en regeringskon- 
ferens i Maastricht i december 1991 enades 
EG-länderna om att med början 1993 skapa 
en Europeisk Union, EU. Traktaten under- 
tecknades i februari 1992. Unionsarbetet av- 
ses vara avslutat den 1 januari 1999. 

Maastricht-överenskommelsen innebär en 
heltäckande union vilande på ett enhetligt in- 
stitutionellt ramverk. Medlemsländerna ena- 
des om en Övergång till en gemensam valuta 
och europeisk centralbank senast 1999. Sam- 
arbetet utvidgas till en gemensam utrikes- och 
säkerhetspolitik med siktet inställt på en ge- 
mensam försvarspolitik som senare kan ut- 
byggas till att omfatta ett gemensamt försvar. 
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Kommissionen ges en stärkt ställning inom de 
utrikes- och inrikespolitiska områdena, ma- 
joritetsregeln används oftare i ministerrådet 
och Europaparlamentets ställning stärks. 
Storbritannien ställde sig dock utanför den 
förstärkta integrationen på det sociala om- 
rådet. I juni 1992 röstade en majoritet av de 
danska väljarna nej till unionsförslaget, men 
efter det att EG beviljat Danmark vissa un- 
dantag röstade en majoritet av danskarna ja i 
en ny folkomröstning i maj 1993. 


EG 


Ett exempel på ett intrikat samspel mellan oli- 
ka nivåer utgörs av EG:s organisatoriska upp- 
byggnad. Som tidigare nämnts är EG en mel- 
lanstatlig organisation med starka överstat- 
liga inslag. EG:s styrelse är uppbyggd i flera 
led (figur 2.4). 

De viktigaste EG-institutionerna samman- 
fattas i figur 2.5. De kan sammanföras i tre 
huvudgrupper. Vissa organ har i uppgift att 
företräda den europeiska gemenskapens in- 
tressen. Det gäller främst kommissionen, som 
har cirka 13000 anställda, och domstolen. 
Andra organ representerar medlemsländer- 
nas regeringar. Rådet, som består av två leda- 
möter från vartdera av de fem största med- 
lemsländerna och en från vart och ett av de 
Övriga länderna, är EG:s högsta beslutande 
organ. Den tredje typen av organ, som främst 
har rådgivande uppgifter, avser att företräda 
EG-ländernas medborgare. Europaparlamen- 
tet består av direktvalda ledamöter. Den eko- 
nomiska och sociala kommittén är samman- 
satt av företrädare för arbetsmarknadens 
parter, jordbruksintressen, producenter och 
konsumenter. 

EG:s stats- och regeringschefer samt EG- 
kommissionens ordförande sammanträder 


Figur 2.4 EG:s styrelse 
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några gånger årligen i Europeiska rådet, som 
är det högsta politiska organet inom EG. 
EG:s lagstiftande och beslutande organ är 
Ministerrådet. Medborgarinflytandet är här 
indirekt; ministerrådets demokratiska för- 
ankring bygger på en process bestående av tre 
led. Ministerrådet utgörs för det första av 
företrädare för medlemsländernas regering- 
ar. En regering åtnjuter för det andra, enligt 
parlamentarismens princip, parlamentets för- 
troende. Parlamentets sammansättning be- 
stäms för det tredje av väljarna i fria val. 
Eftersom ingen kedja är starkare än dess 
svagaste länk kan denna i teorin representa- 
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tiva konstruktion i praktiken ha stora ofull- 
komligheter. Bristen på demokratisk förank- 
ring har lett till två kompletteringar av be- 
slutsprocessen. Europaparlamentet, som se- 
dan 1979 väljs direkt av EG-ländernas med- 
borgare, har givits visst inflytande. Vissa 
länder, exempelvis Danmark, har dessutom 
försökt stärka det nationella parlamentets 
inflytande över EG-besluten; folketingets 
särskilda marknadsutskott spelar en viktig 
roll. 

Utan att vara del av den formella besluts- 
strukturen har vissa intressen givits institutio- 
naliserade möjligheter att lämna synpunkter 
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Figur 2.5 EG:s institutioner 
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under beredningsprocessen. Både lokala själv- 
styrelseorgan och olika intresseorganisatio- 
ner har en sådan rådgivande roll. Via sin euro- 
peiska samarbetsorganisation företräds kom- 
muner och regioner i en rådgivande kommitté 
som är knuten till den mäktiga EG-kommis- 
sionen. I samband med diskussionen om en 
framtida europeisk union har de lokala och 
regionala självstyrelseorganen krävt att få 
ökat inflytande. Även exempelvis industriför- 
bund, fackliga organisationer och jordbruks- 
intressen har ställning som rådgivare till EG- 
kommissionen. Den ekonomiska och sociala 
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kommittén har dock i praktiken relativt liten 
makt. 

EG är ett exempel på en institution där det 
folkliga inflytandet är tänkt att kanaliseras 
via flera olika, kompletterande vägar. EG 
är intressant som typfall på en flerskiktad, 
relativt komplex organisation. Demokratin i 
EG beror på styrkan i de olika länkar som 
bygger upp de olika inflytandevägarna. Det 
konstitutionella problemet är inte minst att 
balansera dessa olika inflytandevägar mot 
varandra. 

Det är just detta konstitutionella problem 
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Figur 2.6 Nya organ skapade genom EES 
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som står i centrum för dagens europadebatt. 
Europafederalisterna önskar att EG utveck- 
las mot allt längre gående överstatlighet, 
ytterst i riktning mot en förbundsstat, ett 
Europas Förenta Stater. Andra vill tvärtom 
bevara medlemsstaternas suveränitet; EG 
skulle därmed endast bli ett statsförbund. En 
tredje möjlighet är ett slags mellanläge eller 
blandform med endast vissa överstatliga in- 
slag. Debatten är långt ifrån avgjord. 


— EES parlamenta- 
rikerkommitté 
SE EES rådgivande : 

ej 


kommitté 
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parlament 
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En än mer indirekt form för demokratiskt 
inflytande illustreras av det europeiska eko- 
nomiska samarbetsområdet EES. EES är en 
institutionaliserad samverkan mellan å ena 
sidan EG och å andra sidan EFTA-länderna 
Finland, Island, Liechtenstein, Norge, Sve- 
rige och Österrike; Schweiz valde efter en 
folkomröstning 1992 att stå utanför EES. 
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Figur 2.7 EES-organ 
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Genom EES-avtalet får de sex EFTA-staterna 
del i EG:s inre marknad, som innebär fri rör- 
lighet för varor, personer, tjänster och kapi- 
tal. Avtalet omfattar också samarbete inom 
miljövård, sociala frågor, konsumentskydd, 
jämställdhet, utbildning samt forskning och 
utveckling. 

Avtalet innehåller dessutom regler om organ 
och procedurer för samråd, beslutsfattande, 
förvaltning och tvistlösning. Figur 2.6 visar 
de nya organ som skapas genom EES-avtalet. 
EES-organisationen är modellerad efter EG:s 
institutioner. I den mån det på EFTA-sidan 
saknats motsvarande organ har sådana till- 
skapats. Tre viktiga EES-organ beskrivs när- 
mare i figur 2.7. 

FEES-rådet är motsvarigheten till minister- 
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rådet inom EG. EES-rådet är det högsta poli- 
tiska organet och har till uppgift att ge allmän 
vägledning för det fortsatta arbetet och svara 
för den politiska styrningen av avtalets ge- 
nomförande. EG-sidan företräds av medlem- 
mar av ministerrådet och kommissionen. 
EFTA-länderna representeras av en regerings- 
medlem från varje land. För beslut fordras 
enhällighet av EG å ena sidan och EFTA- 
länderna å den andra. 

EES-kommitteén består av höga tjänste- 
män från EG respektive EFTA-länderna. 
EES-kommittén svarar för löpande förvalt- 
ning och är den centrala beslutsinstansen 
när det gäller utarbetandet av gemensam- 
ma regler. Till skillnad från EG:s regler, som 
blir direkt bindande för medlemsländerna, 


blir beslut i EES-kommittén bindande för 
EFTA-länderna endast i enlighet med gäl- 
lande nationella procedurer. EFTA-länder- 
nas beslutsmakt har därför inte överförts till 
EES. EES är en mellanstatlig, inte en över- 
statlig institution. 

EES parlamentarikerkommitté ger de folk- 
valda företrädarna insyn men inte besluts- 
makt i EES. Den gemensamma parlamenta- 
rikerkommittén består av ett lika antal före- 
trädare från Europaparlamentet respektive 
EFTA-ländernas parlament. Avsikten är att 
parlamentarikerna genom dialog och debatt 
skall främja en ökad förståelse mellan EG och 
EFTA-länderna inom de områden som täcks 
av EES-avtalet. 

EES rådgivande kommitté utgör en mot- 
svarande mötesplats för olika organiserade 
samhällsintressen. Kommittén består av lika 
många företrädare från vardera EG:s ekono- 
miska och sociala kommitté och EFTA:s kon- 
sultativa kommitté. 

Den ursprungliga tanken var att inrätta 
en gemensam EES-domstol. EG-domstolen 
ansåg dock att det skulle stå i strid med 
EG:s principer att låta utomstående få del i 
rättskipning som berör EG. Lösningen blev 
därför att EFTA-länderna inrättar en egen 
EFTA-domstol, som skall övervaka att 
EFTA-länderna följer avtalet, döma i kon- 
kurrensmål samt lösa tvister mellan två eller 
flera EFTA-stater. EFTA-domstolen består 
av sju högre domare som utnämns på sex år av 
EFTA-ländernas regeringar. 

EFTA:s övervakningsmyndighet (EFTA 
Surveillance Authority, ESA) fyller en upp- 
gift som inom EG tillkommer kommissionen, 
nämligen att kontrollera att de avtalade reg- 
lerna följs. Det är särskilt brott mot den sam- 
ordnade konkurrenspolitiken som är aktu- 
ella. Övervakningsmyndigheten har bland 
annat rätt att infordra all nödvändig informa- 


tion från EFTA-länderna. EES-avtalet stad- 
gar att EFTA:s övervakningsmyndighet och 
EG-kommissionen skall samråda och infor- 
mera varandra. 

EES-systemet har byggts upp för att se till 
att den inre marknadens principer tillämpas 
inom EFTA-området på samma sätt som i 
EG. EES ger däremot inget inflytande för 
EFTA-länderna att påverka EG:s inre be- 
slutsprocess. 


Tre huvudtendenser 


Redan i dag präglas den svenska samhälls- 
organisationen av en kombination av olika 
territoriella nivåer och olika verksamhetsfor- 
mer (figur 2.8). Folket utser valda beslutsför- 
samlingar på tre olika nivåer: riket, landsting- 
en och kommunen. Staten är företrädd på 
regional och lokal nivå genom olika slag av 
förvaltningsmyndigheter. De lokala självsty- 
relseorganen har inflytelserika samarbets- 
organ på nationell nivå. De frivilliga organi- 
sationerna har ett utbyggt nät av organ och 
avdelningar på olika nivåer. Diagrammet 
skulle bli ännu mer komplicerat om man även 
tog hänsyn till de många informella kontak- 
terna och nätverken. Förhållandet mellan po- 
litikens olika organisationsnivåer genomgår i 
dag betydelsefulla förändringar. I figur 2.9 
åskådliggörs tre huvudtendenser: internatio- 
nalisering, decentralisering och sökandet ef- 
ter alternativa verksamhetsformer. 


Internationalisering 


Internationaliseringen innebär för Sveriges 
del att tyngdpunkten förskjuts från national- 
staten till europeisk och global nivå. Den 
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Figur 2.8 Den svenska samhällsorganisationen: en översikt 
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Figur 2.9 Tre huvudtendenser 


Typ av kollektiv 


Territoriell nivå Offentlig makt 


Global | Överstatlighet 


Europeisk 


Nordisk 


Nationell I Nationalstaten = 1 


Regional 


Kommunal 


främsta drivkraften bakom politikens inter- 
nationalisering är att allt fler viktiga sam- 
hällsproblem är gemensamma för många oli- 
ka länder. Miljöproblem såsom försurning, 
växthuseffekten och ozonskiktets uttunning 
kan inte lösas enbart inom nationalstatens 
ram. Kapitalmarknadernas internationalise- 
ring under 1980-talet begränsar handlingsut- 
rymmet för konventionell ekonomisk politik 
på nationell grund. Terrorism, narkotikahan- 
del och aids är exempel på andra problem som 
fordrar samfällt handlande över gränserna. 
Även de tekniska förändringarna, särskilt ut- 
vecklingen inom informationshantering och 
kommunikationer, reducerar betydelsen av 
nationsgränser. Utvecklingen av det politiska 
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samarbetet i Europa kan ses som ett svar på 
dessa tendenser till samhällsproblemens inter- 
nationalisering. Planerna på en europeisk 
union motiveras just med behovet av samfällt 
politiskt handlande över nationella gränser. 
Som tidigare nämnts går den konventionella 
metoden att nå överenskommelser i interna- 
tionell politik ut på att ingå avtal, fördrag och 
konventioner. Normalt sett fordras här enhäl- 
lighet; varje stat förbehåller sig rätten att själv 
besluta om nya regler. De stora globala pro- 
blemen driver nu fram en utveckling mot 
ökad överstatlighet. EG är ett exempel på en 
internationell institution vars beslut i ökande 
utsträckning blivit tvingande för medlems- 
staterna. 
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Decentralisering 


Parallellt med den tilltagande internationali- 
seringen sker också en utveckling mot decen- 
tralisering. Riksenhetlighet, stordrift och 
standardisering präglade industrialisering- 
ens, moderniseringens och välfärdsstatens 
uppbyggnadsskede. En samhällsmodell som 
kan ha varit ändamålsenlig i en viss historisk 
epok visar sig emellertid ha betydande nack- 
delar i en tid av diversifierade anspråk och 
fragmenterade intressen. Lösenorden i dag 
heter effektivitet, decentralisering, flexibla 
lösningar och lokal anpassning. 

Över hela Västeuropa förskjuts ansvaret 
för väsentliga delar av den offentliga politi- 
ken till regionala och kommunala självstyrel- 
seorgan. Ett nyckelbegreppi dagens europeis- 
ka politiska debatt är subsidiaritet. Begreppet 
kan närmast översättas med ordet närhets- 
principen. I Maastricht-överenskommelsen 
om en framtida europeisk union fastslås att 
besluten skall fattas så nära medborgarna 
som möjligt. 

Den kommunala nivån har jämförelsevis 
stor betydelse i de nordiska länderna. Kom- 
munerna utgör här efter omfattande sam- 
manslagningar tillräckligt stora och bärkraf- 
tiga enheter. I södra Europa, där kommu- 
nerna på många håll har relativt få invånare, 
är det i stället regionerna som fått ökade upp- 
gifter. 


Alternativa verksamhetsformer 


Den tredje huvudtendensen är sökandet efter 
alternativ till den statliga organisationsfor- 
men. Kollektiva problem kan i princip lösas 
med många olika metoder; den offentliga 
maktutövningen är bara ett bland flera alter- 
nativ. De nationella politiska systemen ut- 
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sattes, under trycket av allt fler krav och för- 
väntningar, för stora påfrestningar. Under 
1980-talet blev marknadslösningar och priva- 
tiseringar den lösning som uppställdes som 
alternativ till staten. I tysk debatt talas om 
Entstaatlichung, ”avstatligande”. 

Dagens samhällsdebatt kännetecknas av 
insikten att inom många områden varken 
statsdrift eller marknadslösningar är ända- 
målsenliga. Sökandet efter en alternativ sam- 
hällsorganisation har lett till en renässans 
för medborgarsamhällets, det civila samhäl- 
lets, idéer. Den frivilliga sammanslutning- 
en är medborgarsamhällets grundläggande 
enhet. 

Tendensen till förskjutning från offentlig 
maktutövning till medborgarsamhälle märks 
i dag på alla territoriella nivåer. Nationalsta- 
terna är inte länge ensamma aktörer på den 
världspolitiska scenen. Den ökande betydel- 
sen av frivilliga organisationer har lett till att 
man talat om framväxten av ett globalt med- 
borgarsamhälle (the global civil society). På 
lokal nivå utgör frivilliga medborgarsam- 
manslutningar (voluntary associations) ett 
alternativ till kommunalt drivna välfärds- 
inrättningar. 


Nationalstatens framtid 


Dessa tre huvudtendenser har det gemensamt 
att de innebär en utmaning mot nationalsta- 
tens traditionella roll. I europeiskt perspektiv 
utgör Belgien ett extremfall. Enligt den nu på- 
gående författningsreformen överförs en stor 
del av den centrala statens ansvar till de olika 
regionerna och språkgrupperna. Resten av 
statsuppgifterna inom exempelvis försvar, 
tullväsen och myntväsen skulle, om planerna 
på en europeisk union genomfördes, över- 
föras till europeisk nivå. 


I andra europeiska länder är konsekvenser- 
na inte lika genomgripande, men tendenserna 
är ändå fullt skönjbara. Särskilt betydelse- 
fulla blir följderna i ett land som Sverige som 
av historiska skäl kännetecknas av kulturell 
homogenitet och politisk enhetlighet. 

Som inledningsvis nämnts har demokratin 
nu under två århundraden främst förknippats 
med nationella politiska institutioner såsom 


riksdag och regering. Det är därför uppenbart 
att en förändrad roll för nationalstaten får 
direkta konsekvenser för demokratins för- 
verkligande. En undersökning av den svens- 
ka folkstyrelsen måste därför beakta att be- 
greppet ”folk” nu håller på att få en delvis 
ny innebörd. Återstår så att även begrunda 
betydelsen av begreppet ” styrelse”. 
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I en tid av snabba och genomgripande sam- 
hällsförändringar är det föga förvånande att 
det även finns en oro för folkstyrelsens fram- 
tid. Demokratin har vilat på en harmonisk 
förening av nationell suveränitet och ett väl- 
färdssamhälle grundat på en jämn och stabil 
ekonomisk tillväxt. I dag förefaller båda 
dessa förutsättningar satta i fråga. Globalise- 
ringen av de mellanmänskliga relationerna 
har, som visats i föregående kapitel, föränd- 
rat förutsättningarna för nationalstatens 
ställning. De omprövningar i den offentliga 
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sektorn och de sociala välfärdssystemen, som 
framtvingats av ekonomiskt nödtvång, berör 
direkt det politiska systemets uppbyggnad 
och legitimitet. 

I detta perspektiv blir den centrala frågan i 
denna bok: hur fungerar egentligen demokra- 
tin i dagens Sverige? Svaret beror inte minst 
på hur begreppet demokrati närmare bestämt 
definieras. Att demokrati kan översättas med 
folkstyrelse är en sak, men vad menas egent- 
ligen mer precist med styrelse? 


Demokratins innebörd 


På ett mycket allmänt plan råder det enighet 
om vad demokrati är. Demokratin är den sty- 
relseform som förverkligar folksuveränite- 
tens idé. 


Demokratidebatt 


Men så snart diskussionen kommer över på ett 
mer konkret plan upphör enigheten. Ett stort 
antal olika uppfattningar har framförts om 
vad som skall anses utmärka ett demokratiskt 
styrelseskick. En del menar att det karaktäris- 
tiska för demokratin är en speciell besluts- 
form där val, partier och majoritetsprincipen 
är viktiga inslag. Andra fäster större avseende 


vid beslutens innehåll. Ett annat stridsämne 
skiljer dem som förespråkar direkt demokrati 
från dem som är anhängare till representativ 
demokrati. En tredje motsättning i demo- 
kratidebatten rör huruvida demokratin upp- 
fattas som individualistisk eller kollektivis- 
tisk. 

Under demokratins genombrottstid hade 
dessa olika meningsbrytningar en relativt 
underordnad roll. Den allt överskuggande 
frågan var då att ersätta det gamla privilegie- 
samhällets ojämlika maktstruktur med ett 
politiskt system baserat på allmän och lika 
rösträtt samt parlamentarism. Argumenten 
för demokrati fick därigenom huvudsakligen 
en negativ karaktär, som en opposition mot 
orimligheterna i ett system baserat på in- 
skränkt och graderad rösträtt jämte kunga- 
makt. Först när det demokratiska statsskicket 
införts och konsoliderats aktualiserades pro- 
blemet om hur demokratin närmare bestämt 
borde definieras. 

Demokratidebatten har haft ett nära sam- 
band med den yttre politiska utvecklingen. 
Under rösträttsstriderna runt sekelskiftet 
stod valrättsproblem och kvinnornas rättig- 
heter i fokus. Under 1920-talet, då den nyss 
vunna demokratin i många europeiska länder 
hotade att falla samman, och i åtskilliga fall 
ersattes av diktatur, ägnades regeringsmakten 
och parlamentarismen särskild uppmärksam- 
het. De nazistiska och fascistiska alternativen 
till demokratin ledde till att fri- och rättig- 
heter och minoriteters rättigheter lyftes fram i 
debatten. De kommunistiska folkdemokra- 
tiernas inrättande efter andra världskriget och 
de hårdnande motsättningarna under det kal- 
la kriget motsvarades av en särskild betoning 
av den västerländska demokratins besluts- 
form, i synnerhet fria val, öppen debatt och 
flerpartikonkurrens. Välfärdsstatens tillväxt 
och den offentliga sektorns expansion med- 


förde att debatten inriktades på den enskilde 
medborgarens rättigheter gentemot det all- 
männa. Internationalisering, decentralisering 
och allt fler organiserade särintressen har 
gjort att debatten särskilt kommit att handla 
om nationalstatens suveränitet i förhållande 
till andra beslutscentra. 


Autonomi 


Genom den långa demokratidebatten går 
det trots allt att urskilja en röd tråd. Ett cen- 
tralt element i demokratins idévärld är auto- 
nomi. Ordet har två delar: autos (själv) och 
nomos (lag, regel). Autonomi innebär att 
leva under regler man själv satt. Motsatsen, 
heteronomi, betyder att reglerna bestämts av 
någon annan. 

Autonomibegreppet äger tillämpning på 
såväl enskilda individer som kollektiv. En 
autonom person vägleds i sitt handlande av ett 
regelsystem, en uppsättning värderingar, som 
etablerats under medveten, kritisk reflektion. 
Ett autonomt kollektiv styrs av regler som 
satts av medlemmarna själva. En demokrati 
kan betraktas just som en autonom gemen- 
skap. 

Historiskt sett riktades kraven på autonomi 
mot det traditionella samhällets eviga ordning 
där varje individ hade sin fastställda plats. 
Renässansens, upplysningens och humanis- 
mens idé är att människan själv och i gemen- 
skap med andra kan ta sitt öde i egna händer 
och aktivt forma sin framtid. 

Denna individualiseringsprocess beskrivs 
emellanåt som en utveckling från beroende 
till oberoende. Riktigare är emellertid att 
teckna processen som en växling från ett slag 
av beroende till ett annat. Autonomi innebär 
inte frånvaro av regler. Utvecklingen mot 
autonomi innebär att beroende av yttre auk- 
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toriteter ersätts av beroende av självständigt 
satta regler. 

Den politiska demokratins seger är ett ut- 
tryck för den kollektiva autonomins förverk- 
ligande inom nationalstatens ram. Alla vuxna 
invånare blev i politiskt hänseende likvärdiga 
medborgare. Alla fick samma rätt att ta del i 
skötseln av samhällets gemensamma angelä- 
genheter. 


Majoritet och minoritet 


Redan genom att säga att autonomi bildar de- 
mokratins kärna och att autonomi förverkli- 
gas på både individuell och kollektiv nivå har 
man erkänt att demokratin bär på en inbyggd 
konflikt. Demokratin vill åstadkomma både 
individuellt och kollektivt självbestämman- 
de. Men i många fall kan dessa båda element, 
det individualistiska och det kollektivistiska, 
stå i ett inbördes motsatsförhållande. 

Detta demokratins grundläggande dilem- 
ma tar sig praktiskt uttryck i en avvägning 
mellan majoritetens och minoritetens rättig- 
heter. Att definiera demokrati som flertals- 
styrelse är att endast ange en nödvändig, men 
inte tillräcklig, förutsättning. Ett demokra- 
tiskt styrelsesätt innehåller även gränser för 
flertalsstyrelsen. En sådan restriktion på ma- 
joriteten utgörs av en konstitution. En konsti- 
tution anger de grundläggande spelreglerna 
för det politiska livet. En stats konstitution, 
som vanligen utgörs av ett skriftligt doku- 
ment, preciserar de viktigaste beslutsorganen, 
hur de utses och vilka beslutsbefogenheter 
som de har. Idén om konstitutionalism inne- 
bär att maktutövningen, även om den grun- 
das på majoritetens vilja, inte är godtycklig 
utan följer rättsligt bundna regler. En demo- 
kratisk konstitution brukar dessutom fastslå 
vissa grundläggande medborgerliga fri- och 
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rättigheter. Dessa bildar ett skydd för minori- 
teter och enskilda individer mot majoritetens 
ingrepp. Fri- och rättigheter kan även vara 
skyddade genom internationella konventio- 
ner, till vilka staten anslutit sig. 


Minimikrav 


De gemensamma erfarenheterna från de län- 
der som infört demokrati visar att ett antal 
förhållanden utgör nödvändiga (men inte sä- 
kert tillräckliga) villkor för ett demokratiskt 
styrelsesätt. Majoritetsprincipen innebär att 
den lagstiftande församlingen utses genom 
allmänna val. Valen måste genomföras nå- 
gorlunda regelbundet, korrekt och utan inslag 
av tvång. I princip får ingen vuxen utestängas 
från rätten att rösta. I princip måste alla vux- 
na ha rätt att ställa upp som kandidater. Alla 
måste fritt få yttra sig och framföra kritiska 
åsikter om makthavarna. Medborgarna mås- 
te ha rätt att söka alternativa informations- 
källor. Organisationsfrihet, särskilt rätten att 
bilda politiska partier, måste tryggas. 

Dessa minimikriterier är i dag oomstridda. 
De ingår numera i en demokratisk överideolo- 
gi som förenar skilda politiska riktningar. På 
det hela taget är alla dessa krav uppfyllda i 
dagens demokratier. 


Monistisk och pluralistisk demokrati 


Däremot återstår många obesvarade frågor. 
Vilket förhållande råder mellan det politiska 
systemet och det övriga samhället? Skulle 
samhället bli mer demokratiskt om val och 
majoritetsbeslut fick styra även exempelvis 
företag? Minskar demokratin om de valda 
beslutsorganen avstår från makt inom vissa 
områden? Hur kan förekomsten av självstän- 
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diga institutioner förenas med tanken att all 
offentlig makt utgår från folket och att folket 
företräds av riksdagen? 

Svaren på dessa frågor går isär. De väsent- 
ligaste åsiktsskillnaderna kan fångas med en 
uppdelning i två skolor. Den ena, anhängarna 
av vad som kallats monistisk demokrati, be- 
tonar den politiska demokratins överhöghet. 
Den andra, företrädarna för pluralistisk de- 
mokrati, anser i stället att autonomin bäst 
förverkligas i ett samhälle med många skilda 
metoder för konfliktlösning och samförstånd 
(figur 3.1). 

Med monism avses en enda princip eller ett 
enda maktcentrum; ibland används termen 
monolitisk som synonym till monistisk. Den 
renodlade monistiska demokratin förutsätter 
att beslutsmakten är samlad i ett enda organ 
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(parlamentet) och att en enda princip (majori- 
tetsprincipen) är utslagsgivande. Folksuverä- 
nitet och statlig suveränitet sammanfaller där- 
med. Ju fler inskränkningar och hinder det 
finns i majoritetens beslutskompetens, desto 
mer urholkas demokratin. 

Pluralism innebär i stället att makt och 
auktoritet är fördelade på en mångfald orga- 
nisationer och sammanslutningar som är re- 
lativt självständiga, såväl inbördes som i rela- 
tion till staten. Pluralism innebär vidare att 
många olika beslutsmetoder, inte bara majo- 
ritetsprincipen, accepteras. Den pluralistiska 
demokratin förutsätter därför, per defini- 
tion, ett vitalt medborgarsamhälle (” civil so- 
ciety”). 

Även om båda uppfattningarna har åtskil- 
liga anhängare märks en tydlig förändring. 


Vilken styrelse? 


Pluralistisk demokrati 


:-X Medborgar- 
==) samhälle 


39 


40 


Tyngdpunkten i debatten förskjuts från den 
monistiska till den pluralistiska tolkningen av 
demokratin. Mot bakgrund av den offentliga 
sektorns tillväxt, internationaliseringen och 
samhällenas stigande komplexitet blir det 
monistiska idealet alltmer av en chimär. 

Valet av teoretisk bestämning av demo- 
kratibegreppet får stora konsekvenser för en 
undersökning av hur styrelsesättet fungerar. I 
perspektivet av den pluralistiska demokratin 
riktas uppmärksamheten inte enbart på de po- 
litiska institutionerna i snäv mening; intresset 
gäller alla de organisationer och samfällighe- 
ter som fattar beslut som inverkar på många 
människors liv. På samma sätt som man hän- 
visar till rikets grundlagar kan man, i över- 
förd betydelse, tala om hela samhällets kon- 
stitution, det system av regler som styr de 
kollektiva institutionerna. 


Det öppna samhället 


Demokratins samhällsform har beskrivits 
som det öppna samhället. Ett öppet samhälle 
bygger på frihet och öppenhet inför nya idéer 
och organisationsformer. Motsatsen, det 
slutna samhället, grundas på en enda sanning, 
en enda princip; varje avvikelse bestraffas. 
Skillnaden mellan det öppna och det slutna 
samhället återspeglar en djupgående filoso- 
fisk klyfta. Det slutna samhället är uttryck för 
uppfattningen att det både är möjligt och 
önskvärt att konstruera det perfekta och fär- 
diga samhället. Om det ideala styrelsesättet 
har förverkligats blir varje förändring ett hot. 
Det slutna samhället är ett statiskt samhälle. 
Idén om det öppna samhället bygger på en 
mer försiktig optimism. Den perfekta staten 
ses som en omöjlig och farlig utopi. Samhället 
blir visserligen aldrig färdigt, men det finns 
ändå utrymme för förbättringar. Det öppna 
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samhällets grundläggande princip är möjlig- 
heten att lära av misstag. Ett sådant samhälle 
tillåter kritik, experiment och öppenhet för 
nya idéer. Det öppna samhället är en teori om 
ett dynamiskt, föränderligt samhälle. 

Autonoma institutioner både tillåter och 
uppmuntrar att människor förändras och ut- 
vecklas. Denna process av lärande och växan- 
de gäller emellertid inte endast på den person- 
liga nivån. Även institutioners förändring kan 
ses som uttryck för en sådan process. Makten 
över autonoma institutioner ligger i institutio- 
ners självreflekterande och självreglerande 
förmåga. Även makten över institutionerna 
kan sålunda bli autonomt bestämd. På detta 
sätt förverkligas demokratins tanke om med- 
borgarskap som självstyrelse. Särskilt avgö- 
rande är de opinionsbildande institutionerna 
och villkoren för det offentliga samtalet. 

Demokratin bör därmed inte förstås som en 
fix och färdig uppsättning institutioner som 
införts vid en viss tidpunkt. Demokratins bör 
snarast ses som en process, som en metod 
genom vilken ett samhälle reflekterar över sig 
självt och genom debatt formar sina gemen- 
samma regler. 


Tre frågor om demokratin 


Syftet med denna bok är att undersöka hur 
dagens Sverige fungerar som en pluralistisk 
demokrati. Uppgiften förutsätter en jäm- 
förelse mellan tre olika element: principer, 
gällande regler och faktiska handlings- 
mönster. 

Den svenska regeringsformen innehåller 
exempelvis satsen ”Regeringen styr riket”. 
Om dessa ord lästes som ett påstående om de 
faktiska förhållandena skulle grundlagen 
vara en av de sämsta källorna för att få reda 
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på hur landet styrs. Regeringen är sällan nå- 
gon enhetlig monolit; olika intressen och de- 
partement drar åt olika håll. Regeringens 
möjligheter att styra är i många fall starkt 
begränsade. Riket består i realiteten av en 
mängd organisationer, myndigheter, kom- 
muner, massmedier, företag, medborgar- 
grupper och andra intressenter som inte utan 
vidare låter sig styras och som tvärtom ofta 
gör sitt bästa för att i stället styra regeringen. 

Däremot blir påståendet att regeringen styr 
riket mer meningsfullt om det tolkas som en 
norm, som ett led i en konstitutionell kompe- 
tensfördelning. Den offentliga makten upp- 
delas i olika grenar. Den verkställande, sty- 
rande, makten anförtros åt ett särskilt organ, 
regeringen, som står i ett ansvarsförhållande 
till riksdagen. 

Utsagan om regeringen kan dessutom ges 
en tredje innebörd. Den kan ses som uttryck 
för allmänna samhällsfilosofiska principer, i 
detta fall parlamentarismens och folksuverä- 
nitetens idéer. I motsats till monarkins och 
teokratins principer proklameras här tanken 
att riket skall styras av en regering, som är 
ansvarig inför det folkvalda parlamentet. 

Ett styrelseskick kan därför analyseras med 
utgångspunkt i tre olika frågor (figur 3.2). 


Metod 


Begreppsbildning 
Tolkning, idéanalys 


Realanalys 


Hjälpvetenskaper 


Filosofi, politisk teori 
Juridik, idéhistoria 


Historia, sociologi, statistik 


Hur skall den politiska styrelsens grundläg- 
gande principer preciseras? Vilket är det gäl- 
lande regelsystemet? Hur ser det faktiska sty- 
relsesättet ut? 


Principer 


Ett lands styrelseskick kan ses som uttryck för 
bestämda konstitutionella principer. Detta 
perspektiv underförstår att en författning, 
åtminstone i viss utsträckning, är bestämd 
genom medvetna val. Varje författning inne- 
bär ett ställningstagande till förmån för ett 
alternativ bland flera andra. Frågan är då vil- 
ka alternativen är. Komparativa och historis- 
ka studier ger här viktiga uppslag. Författ- 
ningar i andra länder och andra tider har sett 
delvis annorlunda ut. Ett systematiskt stu- 
dium av styrelseskickets variationer kan bilda 
underlag för generella konstitutionella prin- 
ciper. 

Förslag till sådana principer saknas inte. 
Århundraden av politisk-filosofisk debatt har 
lämnat ett stort material. Den statsteoretiska 
diskussionen handlar, direkt eller indirekt, 
om hur det goda styrelsesättet bör se ut. Un- 
der alla epoker har det funnits ett missnöje 
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över det sätt på vilket det egna samhället 
styrts. Kritiken har tagit sig uttryck i förslag, 
utopier och alternativa konstruktioner. 

Det finns inom detta fält en rik statsveten- 
skaplig forskning att falla tillbaka på. Politisk 
teori utgör en etablerad del av statskunskapen 
med sina egna facktidskrifter, forskningspro- 
jekt och vetenskapliga konferenser. I metod- 
hänseende står forskningen om politisk teori 
särskilt nära filosofiämnet. Begreppsanalys 
utgör här en viktig del. Åtskilliga studier har 
ägnats åt politikens centrala begrepp, såsom 
frihet, rättvisa, jämlikhet, makt och demo- 
krati. 

Det är i demokratins tidsålder föga förvå- 
nande att diskussionen om det goda styrelse- 
sättet kommit att handla om folksuveränite- 
tens innebörd. Hur skall demokratibegreppet 
tolkas? Om den allmänna idén om demokrati 
kan ges en mer precis innebörd erbjuds ett 
kritiskt analysinstrument. Demokratins all- 
männa princip kan tjäna som utgångspunkt 
för en jämförelse med både landets skrivna 
författning och de reella maktförhållandena. 


Gällande regler 


En jämförelse mellan olika stater visar att för- 
fattningar kan vara mer eller mindre omfat- 
tande. Författningar skiljer sig också i fråga 
om effektivitet. I en del länder följer den poli- 
tiska processen nära författningens bud. I 
andra länder har de konstitutionella normer- 
na inte samma kraft; den politiska maktut- 
Övningen sker i realiteten på avsevärt annor- 
lunda sätt än vad författningen föreskriver. 
Sedvanor kan därmed bli väl så viktiga som 
den skrivna författningen. 

I Sverige formuleras grunderna för stats- 
skicket i regeringsformen. Här proklameras 
inledningsvis demokratins idé genom satsen 
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”All offentlig makt i Sverige utgår från fol- 
ket”. Den svenska folkstyrelsen bygger, sägs 
det vidare, på ”fri åsiktsbildning och på all- 
män och lika rösträtt”. Den förverkligas ge- 
nom ”ett representativt och parlamentariskt 
statsskick och genom kommunal självstyrel- 
se”. Den offentliga makten, avslutas rege- 
ringsformens portalparagraf, ”utövas under 
lagarna”. 

Regeringsformen innehåller bestämmelser 
om grundläggande fri- och rättigheter, riks- 
dagen, statschefen, regeringen, lagstiftning, 
finansmakten, förhållandet till andra stater, 
rättskipning, förvaltning, kontrollmakten 
och regler om rikets styrelse i krig och krigs- 
fara. 

Förutom regeringsformen finns det tre 
andra grundlagar. Tryckfrihetsförordningen 
fastslår rätten att utge tryckta skrifter utan 
förhandsgranskning, reglerar tryckfrihetens 
gränser samt uttrycker den allmänna princi- 
pen om allmänna handlingars offentlighet. 
Motsvarande bestämmelser för andra medier 
än det tryckta ordet finns i yttrandefrihets- 
grundlagen. Successionsordningen reglerar 
tronföljden. 

Grundlagarna sätter de allmänna ramarna 
för styrelseskicket. Det finns sedan en rad 
andra lagar som närmare reglerar den politis- 
ka processen. Riksdagsordningen, som utgör 
ett mellanting mellan grundlag och vanlig lag, 
innehåller mer detaljerade regler om riks- 
dagens organisation och arbetsformer. Val- 
lagen beskriver förfarandet vid de allmänna 
valen. Kommunallagen behandlar kommu- 
nernas och landstingens indelning, befogen- 
heter, organisation och beslutsfattande. Kyr- 
kolagen anger Svenska kyrkans uppbyggnad. 
Sekretesslagen preciserar inskränkningarna i 
offentlighetsprincipen. 

Detta system av konstitutionella normer 
är ett centralt föremål för statsvetenskaplig 


forskning. Bland senare undersökningar kan 
nämnas studier av fri- och rättigheterna, rege- 
ringsformens tillkomst och Lagrådet. 

Även inom detta område delar statskunska- 
pen metoder med flera granndiscipliner. Idé- 
analys, logik och juridikens tolkningsmetod 
begagnas exempelvis för att systematisera det 
konstitutionella regelverket. Särskilt mellan 
statskunskap och statsrätt finns här stora be- 
röringsytor. 


Det faktiska styrelsesättet 


Skillnaden mellan det som är och det som sy- 
nes vara upphör aldrig att fängsla människors 
sinnen. För statskunskapens del har intresset 
framför allt kommit att inriktas på klyftan 
mellan den levande och den skrivna författ- 
ningen. Statskunskapens strävan är att ge en 
realistisk bild av det politiska livet. 

Sverige fick år 1974 en ny regeringsform. 
Skälet till att författningen nyskrevs var vä- 
sentligen att den gamla grundlagen, 1809 års 
regeringsform, inte längre gav uttryck för 
statsskickets grundläggande principer. Den 
maktdelningstanke som legat till grund för 
1809 års författningsverk hade i och med par- 
lamentarismens genombrott blivit förlegad. 
Under halvtannat sekel hade den statliga or- 
ganisationen och dess verksamhetsformer 
undergått en mer eller mindre total omgestalt- 
ning. Detsamma gällde den politiska makt- 
fördelningen samt de politiska beslutens räck- 
vidd och innebörd för medborgarna. Författ- 
ningsutredningen konstaterade i början av 
1960-talet att ett svalg hade uppstått mellan 
regeringsformens regelsystem och statsskic- 
kets realiteter. 

Under 1920-talet publicerades i Svensk Tid- 
skrift några artiklar som väckte stor upp- 
märksamhet för sin frispråkighet. De bar 


samlingsrubriken ”Hur Sverige regeras” och 
var författade av signaturen Junius. Anslaget 
1 artiklarna var den iögonenfallande kontras- 
ten mellan det skrivna och det levande stats- 
skicket. Erfarenheten sade ”att de former för 
regeringsmaktens utövning, som grundlagar- 
na anger, betyder relativt lite för statslivets 
faktiska utformning”. ”Över huvud taget är 
det intryck, som ofrånkomligt tränger sig på 
den som någon tid haft tillfälle att följa stats- 
arbetet, att ingen regering är vuxen den upp- 
gift som den skall fylla. Tanken går osökt till 
Kiplings ord, att ödet tar hand om det indiska 
väldet, därför att det är så stort och hjälplöst. 
Så som stora och små ärenden virvla om var- 
andra genom regeringens händer, förloras 
med få undantag överblicken över det hela, 
man nöjer sig med att leva ur hand i mun, låter 
var dag ha sin plåga och ägnar knappast en 
tanke åt vad som skall ske ett halvt eller än 
mindre ett helt år därefter” (Junius 1922). 

Sedan dessa rader formulerades har stats- 
vetenskapliga forskare samlat in ett ansenligt 
material om hur olika politiska institutioner 
faktiskt fungerar. Syftet har varit att genom 
systematisk empirisk observation beskriva 
det faktiska styrelsesättet och dess föränd- 
ringar. 

Olika metoder och källor har kommit till 
användning. Skriftliga dokument kan utnytt- 
jas för att rekonstruera viktiga delar av be- 
slutsprocesser. Intervjuer, både med besluts- 
fattare och allmänhet, ger upplysningar om 
subjektiva bedömningar och attitydförskjut- 
ningar. Direkta observationer ger inblick i 
konkreta fall. 

De statsvetenskapliga arbetsmetoderna är 
därför inte unika; ämnet gränsar mot flera 
andra universitetsdiscipliner. Historieveten- 
skapens källkritiska metod används flitigt 
även av statsvetare. Sociologins sätt att un- 
dersöka olika delar av samhällslivet lämpar 
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Figur 3.3 Fyra slags jämförelser 


Jämtörelse: 
Teoretiska Den pluralistiska 
a principer demokratins idé 
Normativa 
kriterier 
SE Rådande Författningen 
regelsystem 
Det faktiska 
styrelsesättet 
jämfört med 
Komparativ Andra länder, 
RE analys samma tid 
Deskriptiva 
kriterier 
Au Historisk Samma land, 
analys annan tid 


sig ofta också för politikens fält. Statistiken 
erbjuder bearbetningsmetoder för den kvan- 
titativt orienterade statsvetenskapen. För in- 
tensivstudier av enskilda fall kan antropolo- 
giska metoder bli aktuella. 


Forskningsproblem 


Det faktiska styrelsesättet kan sålunda jäm- 
föras dels med teoretiskt konstruerade prin- 
ciper, som pluralistisk demokrati, dels med 
det rådande regelsystemet, exempelvis rege- 
ringsformens bestämmelser. Dessa två typer 
av kriterier har det gemensamt att de bildar ett 
slags normativ jämförelsepunkt. Man kan 
emellertid även utgå från en annan typ av kri- 
terium, nämligen en beskrivning av andra 
faktiska styrelsesätt (figur 3.3). Även här 
finns två underavdelningar. I det ena fallet 
jämförs dagens Sverige med andra länder. I 
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detta komparativa perspektiv blir frågan om 
Sverige styrs annorlunda än andra stater och i 
så fall varför. I det andra fallet kontrasteras 
dagens Sverige mot förhållandena i gångna 
tider. I vilka avseenden har styrelsesättet för- 
ändrats och i så fall varför? 


Är Sverige annorlunda? 


Ett fullständigt och systematiskt svar på frå- 
gan i vilken mån Sverige är annorlunda ford- 
rar egentligen en komplett undersökning av 
hur alla andra länder, åtminstone alla andra 
demokratier, faktiskt styrs. Även om den 
statsvetenskapliga litteraturen är av en impo- 
nerande omfattning har den aktuella forsk- 
ningsfronten åtskilliga luckor. Rent praktiska 
omständigheter sätter därför gränser för vad 
som är möjligt att genomföra. 

Däremot tillåter forskningsläget att man 
för enskilda aspekter av styrelseskicket an- 


knyter till redan genomförda och någorlunda 
aktuella undersökningar. Det kommer därför 
att vara möjligt att åtminstone i stora drag 
ange vissa viktigare punkter där Sverige mera 
väsentligt avviker från det normala mönstret. 
Men det skall återigen understrykas att det 
ligger utanför ramen för denna bok att bidra 
med nya resultat om styrelsesättet i andra 
länder. Det är i detta avseende helt fråga om 
sekundäranalyser och slutsatser byggda på 
bearbetningar. 


Har Sverige förändrats? 


Även om den komparativa och den historiska 
metoden logiskt sett utgör två skilda under- 
sökningsstrategier låter de sig utomordent- 
ligt väl förenas. Med hjälp av ett komparativt 
perspektiv kan de för ett land säregna dragen 
isoleras. Frågan om varför dessa egenheter 
uppstått låter sig företrädesvis besvaras i ett 
historiskt perspektiv. 

Det är givetvis en öppen fråga hur långt till- 
baka de historiska rötterna kan spåras. I vissa 
fall kan maktutövningens former ha medel- 
tida ursprung, ibland kan helt nyligen genom- 
förda reformer ha förändrat styrelsesättet. 

Det skall redan förutskickas att två stora, 
nu pågående förändringsprocesser får ett 
stort utrymme i denna bok. Den ena är inter- 
nationaliseringen och dess betydelse för Sve- 
riges politiska institutioner. Den andra är 
individualiseringen som förändrar förutsätt- 
ningarna för olika kollektiva institutioner. 

Även om denna bok så långt möjligt för- 
söker anlägga ett historiskt perspektiv på de 
behandlade institutionerna måste även här 
undersökningens begränsningar framhävas. 
Tyngdpunkten ligger på en skildring av da- 
gens styrelsesätt. De komparativa och histo- 
riska aspekterna är inte de primära, utan syf- 


tar till att ge perspektiv och antyda de vik- 
tigaste förklaringarna. Även de historiska 
avsnitten bygger i allt väsentligt på tidigare 
forskning. 


Demokratiproblem 


Samhällets olika maktcentra kan från demo- 
kratisynpunkt bedömas i två olika avseenden. 
Det ena problemet rör de inbördes maktrela- 
tionerna, det andra förhållandet till de enskil- 
da medborgarna. 


Inbördes maktrelationer 


En pluralistisk demokrati förutsätter att sam- 
hället består av en mångfald oberoende kol- 
lektiv. Klyftan mellan detta ideal och det 
faktiska styrelsesättet kan vara betydande. 
Frågan är i vilken mån samhället präglas av 
maktspridning respektive maktkoncentration. 
Om ett enda maktcentrum härskar över alla 
andra är det inte längre fråga om ett pluralis- 
tiskt, utan om ett monistiskt samhälle. Detta 
är det ena stora demokratiproblemet: i vilken 
mån är maktdelningstanken förverkligad? 


Medborgarnas makt 


Den andra aspekten av det demokratiska sam- 
hället är kravet att det ytterst är de enskilda 
medborgarnas vilja som skall vara utslags- 
givande för de kollektiva besluten. Även i 
detta avseende kan det finnas en betydande 
klyfta mellan ideal och verklighet. Vilka rät- 
tigheter har de enskilda medborgarna och i 
vilken utsträckning utnyttas de i praktiken? 
Finns det medborgargrupper som i realiteten 
är utestängda från ett aktivt deltagande isam- 
hällets beslutsprocesser? 
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Figur 3.4 Analysplan: bokens disposition 
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Hand- Forsk- Demokratiproblem: 
lings- nings- Makt- 
Kapitel Principer Regler mönster problem relationer Medborgare 

1 Svensk folkstyrelse 

2 Vilket folk? 

3 Vilken styrelse? 

4 Massmedier e eo e & o e 

5 Organisationer e o . e eo e 

6 Partier och väljare o . e o e e 

7 Kommuner och landsting o o e o o eo 

8 Riksdagen eo e e e eo eo 

9 Regeringen o eo eo eo o o 

10 Förvaltning o . o . . e 

11 Rättsväsende e e e e eo e 

12 Statschefen e eo e e e e 

13 Svenska kyrkan eo o . . o . 

14 Näringsliv o . e o o e 


15 Maktsystemet 
16 Medborgarna e 
17 Demokratin 


Analysplan 


Därmed har de grundläggande kategorierna 
för denna undersökning presenterats. Den 
fortsatta framställningen kommer att följa de 
begrepp och problem som framgått av detta 
kapitel. Figur 3.4 sammanfattar analyspla- 
nen. 

De elva följande kapitlen (kapitel 4—14) 
behandlar i tur och ordning ett antal viktiga 
maktcentra i dagens svenska samhälle. Den 
pluralistiska demokratins perspektiv motive- 
rar att uppmärksamheten inte endast riktas 
mot den representativa demokratins institu- 
tioner i snäv mening. Boken behandlar därför 
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inte endast riksdagen, regeringen och den 
offentliga förvaltningen, utan även exempel- 
vis näringslivet och massmedierna. 

Vart och ett av dessa kapitel följer samma 
huvuddisposition. Det första avsnittet redo- 
gör för principer och debatt i samband med 
respektive maktcentrums uppgifter och orga- 
nisation. Det andra avsnittet beskriver de 
gällande regler som i Sverige formulerats för 
ifrågavarande maktcentrum. Det tredje av- 
snittet har syftet att berätta om det faktiska 
styrelsesättet, dvs. så långt som källäget till- 
låter beskriva den reella maktstrukturen. Ka- 
pitlens fjärde del beskriver forskningsproble- 
men. Åtskilliga delar av det fält som boken 


täcker är ännu ofullständigt utforskade. Ge- 
nom att beskriva avslutad och pågående forsk- 
ning inom respektive område finns en för- 
hoppning att stimulera nya undersökningar. 
Det femte avsnittet behandlar slutligen demo- 
kratiproblemen, dvs. förhållandet till andra 
maktcentra respektive till medborgarna. 

Tre avslutningskapitel avrundar boken. 
Kapitel 15 summerar resultaten vad avser det 


första demokratiproblemet, dvs. i vilken mån 
Sverige fungerar som en pluralistisk demo- 
krati. Kapitel 16 handlar om den svenska 
folkstyrelsen från medborgarperspektiv. Ka- 
pitel 17 ger en sammanfattande översikt över 
några viktiga förändringstendenser som i dag 
berör de svenska samhällsinstitutionerna. 
Främst uppmärksammas här internationali- 
seringen och individualiseringen. 
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Principer och debatt 


Att demokrati och fri opinionsbildning har 
ett nära samband är ett okontroversiellt på- 
stående. Demokratins beslutsmetod bygger 
på möjligheten att samtala och rätten att kri- 
tisera. Alla intressen skall ha möjlighet att 
göra sig hörda. Den demokratiska besluts- 
processen innebär att olika parter kan lyssna 
på motsidans argument och därigenom söka 
nå fram till en gemensam uppgörelse. Även 
om omröstning måste tillgripas, och flertalets 
uppfattning därigenom kommer att råda, 
förutsätts att minoriteten har haft rätt att 
först framföra sin mening. 

Däremot är det inte självklart hur dessa all- 
männa principer skall omsättas i praktiken. 
Tre huvudproblem står i förgrunden när den 
fria opinionsbildningen skall förverkligas. 
Den första frågan är hur man skall kunna 
skydda rätten till kritik och debatt. Den andra 
frågan är om opinionsfriheten skall kunna in- 
skränkas för att ta hänsyn till andra intressen, 
särskilt andra fri- och rättigheter. Den tredje 
frågan är om den demokratiska staten genom 
olika beslut kan främja den fria opinionsbild- 
ningen. 


Att skydda 


Ett sätt att skydda opinionsfriheterna är att 
genom lagstiftning göra det straffbart att 


hindra någon annan från att framföra sin 
åsikt. Problemet är att det, historiskt sett, 
varit staten själv som utgjort ett av de största 
hoten mot yttrandefriheten. Före statsskic- 
kets demokratisering använde de härskande 
lagstiftning, domsmakt och ämbetsmän för 
att undertrycka misshagliga åsikter. Ett vik- 
tigt inslag i kampen för demokrati blev därför 
en strid för rätten att utan ingripande från 
överheten sprida sina uppfattningar. Det är 
arvet från denna kamp som ännu i dag i långa 
stycken präglar skyddet för yttrandefriheten. 
En grundläggande princip är censurförbud, 
dvs. förbud mot förhandsgranskning. De 
grundläggande reglerna för yttrandefriheten 
stadfästs i flertalet demokratier i grundlags- 
form. Det innebär vanligen att reglerna är 
svårare att ändra än en vanlig lag och att de 
därigenom åtnjuter ett relativt sett starkare 
skydd. Yttrandefriheten ingår därmed i de 
grundläggande fri- och rättigheterna och ut- 
gör en viktig del av internationella människo- 
rättskonventioner. 


Att ta hänsyn 


Inte i någon demokrati är yttrandefriheten 
fullständig. Det fria ordet kan skada. In- 
skränkningarna gäller exempelvis skyddet för 
enskild person eller hänsyn till statens vitala 
intressen. Ärekränkande omdömen om namn- 
givna personer och avslöjande av försvars- 
hemligheter är två exempel på yttranden som 
brukar föranleda straffansvar. 

Det principiellt intressanta problemet är 
här att olika goda syften kan hamna i kon- 
flikt. Ju längre förteckningen över fri- och 
rättigheter är, desto större är sannolikheten 
att det skall uppstå inbördes konflikter. I fal- 
let ärekränkning är det värnet för den enskil- 
des integritet som står i motsättning till ytt- 
randefriheten. 


Att främja 


Spänningen mellan det formella och det reella 
kommer alldeles särskilt tydligt fram i frågan 
om den fria opinionsbildningen. Det är inte 
svårt att förteckna några allmänna rättigheter 
på ett papper, men i vilken mån har de någon 
praktisk verkan? Även en diktatur kan ha for- 
mella rättigheter, men ”pappersbrist” och 
”bristande frekvensutrymme” kan i realite- 
ten förhindra tidningar och radiostationer. 
Ekonomiska realiteter kan vara lika avgöran- 
de som politiska. Alla medborgare har rätt att 
starta en dagstidning, men få förfogar över 
den kapitalinsats som erfordras. 

Det ligger nära till hands att den demokra- 
tiska staten ingriper för att undanröja praktis- 
ka hinder för den fria opinionsbildningen. På 
samma sätt som det finns en regionalpolitik 
och en utbildningspolitik kan man tala om en 
mediepolitik, de offentliga åtgärder som in- 
riktas på att påverka massmediestrukturen. 
En demokratisk mediepolitik strävar att åstad- 
komma ökad mångfald och öppenhet. 


Inbördes avvägningar 


Det torde redan ha framgått att opinionsbild- 
ningens konstitutionella problem handlar om 
att det inte går att samtidigt skydda, ta hänsyn 
och främja. En inskränkning av yttrandefri- 
heten innebär obönhörligt att skyddet för- 
svagas. Om staten alltför energiskt ingriper 
styrande i massmedierna kan deras oberoende 
hotas. 

Varje land har valt sin speciella uppsättning 
regler för att finna en avvägning mellan dessa 
olika anspråk. I Sverige kringgärdas den fria 
opinionsbildningen av ett relativt omfattande 
regelsystem, bestående av såväl grundlagar 
och vanliga lagar som frivilliga avtal. 
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Gällande regler 


Regeringsformen 


Regeringsformens portalparagraf fastslår att 
den ”svenska folkstyrelsen bygger på fri 
åsiktsbildning”. 

I förteckningen över grundläggande fri- 
heter anges att varje medborgare gentemot 
det allmänna är tillförsäkrad yttrandefrihet, 
informationsfrihet, mötesfrihet, demonstra- 
tionsfrihet, föreningsfrihet och religionsfri- 
het. 

Med yttrandefrihet avses ”frihet att i tal, 
skrift eller bild eller på annat sätt meddela 
upplysningar samt uttrycka tankar, åsikter 
och känslor”. 

Fri- och rättigheterna har dessutom givits 
en omvänd formulering för att skydda den 
enskildes integritet. Varje medborgare är 
gentemot det allmänna ”skyddad mot tvång 
att giva till känna sin åskådning i politiskt, 
religiöst, kulturellt eller annat sådant hän- 
seende”. Detta skydd gäller också mot tvång 
att delta i möten eller demonstrationer eller 
att tillhöra exempelvis politiska och religiösa 
sammanslutningar (negativ föreningsrätt). 

Regeringsformen anger hur opinionsbild- 
ningen får begränsas; det blir därmed fråga 
om ett slags inskränkningar i möjligheten att 
göra inskränkningar. För det första krävs ett 
kvalificerat förfarande med två beslut med ett 
års mellanrum; det räcker dock med ett beslut 
om fem sjättedelar är överens. För det andra 
måste vissa syften vara uppfyllda för att opi- 
nionsfriheter skall kunna inskränkas. Ytt- 
randefriheten och informationsfriheten får 
endast begränsas med hänsyn till rikets säker- 
het, folkförsörjningen, allmän ordning och 
säkerhet, enskilds anseende, privatlivets 
helgd eller förebyggandet och beivrandet av 
brott. Regeringsformen medger också att fri- 
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heten att yttra sig i näringsverksamhet får be- 
gränsas; lagar som reglerar kommersiell re- 
klam blir därmed tillåtna. Slutligen anges, 
med en något svepande formulering, att be- 
gränsningar i yttrandefriheten och informa- 
tionsfriheten får ske ”om särskilt viktiga skäl 
föranleder det”. 


Tryckfrihetsförordningen 


Tryckfrihetsförordningen är en av rikets 
grundlagar. Den gäller ”tryckt skrift”, vilket 
1 första hand avser böcker, tidningar, tid- 
skrifter och skrifter som framställts i tryck- 
press. Lagen gäller även skrifter som mång- 
faldigats genom stencilering, fotokopiering 
eller liknande förfarande, under förutsätt- 
ning att de bär uppgift om vem som är ut- 
givare. 

Tryckfrihetsförordningen innehåller föl- 
jande huvudprinciper. Tryckfrihet och ett 
därmed sammanhängande censurförbud 
definieras som ”varje svensk medborgares 
rätt att, utan några av myndighet eller annat 
allmänt organ i förväg lagda hinder, utgiva 
skrifter”. Tryckfriheten inbegriper rätten 
att yttra sina tankar och åsikter, offentlig- 
göra allmänna handlingar och meddela upp- 
gifter ”1 vad ämne som helst”. Medadelar- 
frihet innebär rätt för alla, även offentliga 
tjänstemän, att utan repressalier lämna upp- 
lysningar till massmedierna. Grundläggande 
för Sveriges offentlighetsprincip är att envar 
har rätt att ta del av allmänna handlingar hos 
myndigheterna; figur 4.1 anger offentlighets- 
principens innebörd. Såväl författare som 
uppgiftslämnare har dessutom rätt till ano- 
nymitet. 

Större delen av tryckfrihetsförordningen 
ägnas åt att närmare precisera dessa allmänna 
principer och att beskriva undantagen. 


Figur 4.1 Offentlighetsprincipen 


Princip 


Allmänna handlingars offentlighet 


Yttrandefrihet för tjänstemän 


Meddelarfrihet för tjänstemän 


Innebörd 


Vem som helst får ta del av myndigheternas handlingar, 
om de inte är sekretessbelagda 


Tjänstemän och andra som arbetar i staten och kommu- 
nerna har rätt att berätta vad de vet för utomstående 


Tjänstemän och andra som arbetar i staten och kommu- 
nerna har speciella möjligheter att till massmedia lämna 
uppgifter, om dessa inte är kvalificerat hemliga 


Offentlighet vid domstolsförhandlingar 


Offentlighet vid beslutande församlingars 
sammanträden 


Allmänhet och massmedia får närvara vid rättegångar 


Allmänhet och massmedia får närvara då riksdagens 
kammare, kommunfullmäktige, landstingsfullmäktige och 


andra sådana organ sammanträder 


Tryckfrihetsbrott. Vad är det som inte får 
sägas 1 Sverige? Tryckfrihetsförordningen 
räknar upp femton olika slag av gärningar 
som är straffbelagda: högförräderi, krigs- 
anstiftan, spioneri, obehörig befattning med 
hemlig uppgift, vårdslöshet med hemlig upp- 
gift, uppror, landsförräderi, landsskadlig 
vårdslöshet, ryktesspridning till fara för ri- 
kets säkerhet, uppvigling, hets mot folk- 
grupp, barnpornografibrott, olaga vålds- 
skildring, förtal samt förolämpning. 

Den första hälften av dessa brott har föga 
praktisk betydelse i fredstid, men kan aktuali- 
seras i krig och orostider. 

Till tryckfrihetsbrotten hör även brott mot 
sekretesslagens undantag för de offentliga 
tjänstemännens meddelarfrihet. 


Tryckfrihetsprocessen. Tryckfrihetsmål hand- 
läggs under delvis speciella regler. Proceduren 
är en konsekvens av censurförbudet. Efter- 
som förhandsgranskning inte är tillåten mås- 
te ansvaret för tryckfrihetsbrott utkrävas 
i efterhand. Tryckfrihetsförordningen fast- 
ställer vem som räknas som ansvarig och hur 
ansvaret skall utkrävas. 

Ansvarighetsreglerna skiljer sig mellan pe- 
riodisk skrift och tryckt skrift som inte är 
periodisk. Med periodisk skrift räknas skrift 
som utkommer med minst fyra gånger per år. 
Periodisk skrift måste ha en ansvarig utgiva- 
re, som utses av skriftens ägare, och skall 
anmälas till en särskild myndighet (Patent- 
och registreringsverket). 

Ansvarig för periodisk skrift är i första 


Massmedier 


51 


52 


hand utgivaren. Skulle ansvarig utgivare av 
någon anledning saknas faller ansvaret på 
ägaren. Är ägaren okänd går ansvaret vidare 
till den som tryckt skriften. Är också denne 
okänd faller ansvaret på utspridaren. 

En motsvarande ansvarighetskedja finns 
även för icke-periodiska skrifter. I första 
hand är författaren ansvarig. Är författaren 
anonym eller av annat skäl okänd övergår 
ansvaret till utgivaren, i tredje hand till för- 
läggaren, i fjärde hand till den som tryckt 
skriften och i sista hand till utspridaren. 

Justitiekanslern har till uppgift att över- 
vaka att gränserna för tryckfriheten inte över- 
skrids. Justitiekanslern är ensam åklagare i 
tryckfrihetsmål. 

Tryckfrihetsmål handläggs i första instans 
av tingsrätt i det län som den ansvarige tillhör. 
Det unika för tryckfrihetsmålen är att an- 
svarsfrågan avgörs, om parterna vill det, av 
en jury. För varje län utses jurymän, fördela- 
de i två grupper med sexton jurymän i den 
första och åtta i den andra. Jurymännen i den 
andra gruppen skall vara eller ha varit nämn- 
demän. Målets båda parter har rätt att ute- 
sluta tre jurymän i den första gruppen och 
en i den andra. Därefter lottas en jury fram 
med nio medlemmar (varav tre från nämnde- 
mannagruppen). 

Tryckfrihetsprocessen innehåller tre trösk- 
lar som försvårar fällande dom. För det första 
skall domstolen, enligt en allmän instruktion i 
tryckfrihetsförordningen, ”itvivelsmål hellre 
fria än fälla”. För det andra tillämpas en regel 
om kvalificerat flertal: det krävs sex jurymän 
av nio för fällande utslag. För det tredje kan 
juryn ensam fria en åtalad. Rättens ledamöter 
kan inte fälla mot juryns friande utslag. Där- 
emot kan rätten alltid mildra en dom eller fria 
den åtalade om juryn velat ha en fällande 
dom. 

Tryckfrihetsbrott är förhållandevis sällsyn- 
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ta; ett tiotal mål leder årligen fram till dom. 
Drygt hälften av dessa brukar resultera i fri- 
ande dom. 


Yttrandefrihetsgrundlagen 


Efter flera års utredningar och debatt antog 
riksdagen 1991 en ny grundlag för de yttran- 
deformer som inte täcks av tryckfrihets- 
förordningen. Den avser yttrandefriheten i 
ljudradio, television och vissa andra elektro- 
niska medier, satellitsändningar, filmer, video 
samt ljudupptagningar. 

Yttrandefrihetsgrundlagens grundkonstruk- 
tion är densamma som tryckfrihetsförord- 
ningens. Det innebär att principerna om cen- 
surförbud och etableringsfrihet utsträckts till 
hela massmedieområdet. Två undantag görs 
emellertid. Den fysiska begränsningen av an- 
talet radio- och TV-frekvenser har fått moti- 
vera att principen om full etableringsfrihet 
här inte gäller. Censurförbudet gäller inte 
film. Lagen innehåller tvång på förhands- 
granskning av film som skall visas offentligt. 
Enligt ett utredningsförslag 1993 skulle film- 
censuren på vuxenfilm dock avskaffas och 
en 18-årsgräns införas. 

På motsvarande sätt som för tryckta skrif- 
ter finns regler om vem som skall anses vara 
utgivare för radioprogram, filmer, ljudupp- 
tagningar etc. Yttrandefrihetsbrotten är iden- 
tiska med de tidigare nämnda femton typerna 
av tryckfrihetsbrott. Reglerna för rättegång i 
tryckfrihetsmål har också tjänat som förebild 
för proceduren i yttrandefrihetsmål. 


Sekretesslagen 


Den allmänna principen om allmänna hand- 
lingars offentlighet har åtskilliga undantag. 
Stora delar av det offentliga aktmaterialet är 
hemliga. Handlingar som rör utrikespolitik, 


försvar, affärsförhållanden och privatlivets 
helgd, exempelvis i samband med sjukvård 
och socialvård, är vanligen sekretessbelagda. 

Tryckfrihetsförordningen anger att allmänna 
handlingar kan sekretssbeläggas endast i sju 
särskilt preciserade fall, nämligen hänsyn till 
rikets säkerhet, rikets centrala finanspolitik, 
myndighets inspektionsverksamhet, brottsbe- 
kämpning, det allmännas ekonomiska intresse, 
skyddet för enskilds personliga eller ekono- 
miska förhållanden samt intresset att bevara 
djur- och växtart. Tryckfrihetsförordningen 
definierar också begreppet ”allmän handling”. 

Sekretesslagen innehåller närmare bestäm- 
melser om offentlighetsprincipen och dess 
undantag. Bestämmelserna om offentlighet 
och sekretess är konstruerade som ett system 
med regler, undantag till regler, undantag till 
undantag osv. 

Huvudregeln är offentlighet. Undantagen 
från huvudregeln bildar det område där det 
råder sekretess; för den enskilde tjänsteman- 
nen tar sig sekretessen uttryck i tystnadsplikt. 
Det finns undantag från sekretess: en tjänste- 
man får genom sin medadelarfrihet bryta tyst- 
nadsplikten och lämna upplysningar till mass- 
medierna. Denna rätt har emellertid vissa in- 
skränkningar genom undantag från medadelar- 
friheten. De senare är av tre slag: allvarligare 
brott mot rikets säkerhet, utlämnande av 
hemlig handling samt vissa kvalificerade tyst- 
nadsplikter. 

Offentlighetsprincipen och sekretesslagen 
gäller för myndigheter och offentliga funk- 
tionärer. Reglerna gäller också vissa bolag, 
stiftelser och organisationer med offentliga 
uppgifter. 

Det har länge diskuterats om offentlig- 
hetsprincipen och meddelarfriheten inte ock- 
så borde utsträckas till alla privata företag 
och organisationer. Skälet skulle vara att pri- 
vata maktcentra kan vara väl så viktiga för 


den enskilde medborgaren som det allmännas 
verksamhet. Mot detta krav står principen om 
att företag och organisationer själva har att 
reglera sina interna förhållanden. Närings- 
livets önskemål att skydda företagshemlig- 
heter har också talat mot en vidgning av 
offentlighetsprincipen och meddelarfriheten. 
Det finns numera en särskild lag om företags- 
hemligheter. 

I debatten om Sveriges anknytning till EG 
har det funnits en oro för att offentlighets- 
principen hotas av ett medlemskap i EG. De 
europeiska gemenskaperna tillämpar ingen 
offentlighetsprincip. I EG-rätten är huvud- 
regeln i stället den motsatta; allmänheten har 
normalt ingen rätt att ta del av institutioner- 
nas handlingar. 

En annan skillnad är att avvägningen mel- 
lan offentlighetsprincipen och kraven på per- 
sonlig integritet har lösts på delvis olika sätt. 
Uppgifter om enskilda personer är oftare 
offentliga iSverige, medan EG-länderna prio- 
riterat skyddet för den enskilde. 

EG har ingen strävan att harmonisera lag- 
stiftningen om offentlighet. Den svenska 
offentlighetsprincipen och meddelarfriheten 
inom de delar som inte omfattas av EG-sam- 
arbetet skulle därför inte påverkas av ett 
EG-medlemskap. Problemet är att stora delar 
av den traditionella inrikespolitiken berörs av 
EG-samarbetet. Följden blir att många hand- 
lingar i den politiska berednings- och be- 
slutsprocessen kommer att falla in under ut- 
rikessekretessen. Inrikespolitik övergår till att 
bli utrikespolitik och öppenheten i lagstift- 
ningsprocessen begränsas. 

En tredje skillnad är att meddelarfriheten 
saknar motsvarighet inom EG, även om det i 
några stater finns ett skydd för massmedier- 
nas källor. EG-rättens sekretesskrav kommer 
i konflikt med den meddelarfrihet som de 
offentliga tjänstemännen har i Sverige. 
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Europeiska regler 


Sverige har anslutit sig till Europarådets kon- 
vention om gränsöverskridande television 
och genom EES-avtalet blir EG:s direktiv om 
TV-sändningar tillämpliga även 1 Sverige. 
Huvudsyftet med dessa internationella över- 
enskommelser är att säkerställa att de TV- 
sändningar som uppfyller stadgade krav inte 
skall hindras från att distribueras över grän- 
serna. För det första åtar sig Sverige som mot- 
tagande land att inte hindra mottagning av 
gränsöverskridande TV-sändningar. För det 
andra åtar sig Sverige som sändande land att 
se till att sändningar som Sverige ansvarar för 
uppfyller de krav som ställs i konventionen 
och direktivet. 

De europeiska reglerna innehåller allmän- 
na föreskrifter om programmens karaktär. 
Där sägs att den mänskliga värdigheten och 
andras rättigheter skall respekteras, att pro- 
grammen inte skall vara oanständiga eller 
innehålla pornografi eller ge obefogat utrym- 
me för våld eller framkalla rashat. Program 
som kan vara skadliga för barn och ungdom 
skall heller inte sändas på tider då barn och 
ungdomar kan förväntas se dem. Konventio- 
nen har också bestämmelser om att nyhets- 
rapporteringen skall vara saklig och främja en 
fri opinionsbildning. EG-direktivet anger 
också vissa regler för reklam i televisionssänd- 
ningar. 


Ansvaret för radio- och TV-program 


Yttrandefrihetsgrundlagen anger att radio- 
frekvenserna skall ”tas i anspråk på ett sätt 
som leder till vidaste möjliga yttrandefrihet 
och informationsfrihet”. Radiolagen inne- 
håller närmare föreskrifter om tillstånd och 
villkor att sända. 
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Koncession för radio- och TV-sändningar 
ges av regeringen i form av avtal med pro- 
gramföretag. Tillstånd för sammanslutningar 
att sända närradioprogram ges av Närradio- 
nämnden. Enligt den aktuella lagstiftningen 
krävs inte längre något särskilt tillstånd; 
enligt yttrandefrihetsgrundlagen har varje 
svensk rätt att sända radio- och TV-program 
till allmänheten genom tråd. 

Ansvarighetsreglerna för radio- och TV- 
sändningar preciseras i yttrandefrihetsgrund- 
lagen. Genom en särskild bestämmelse i ka- 
bellagen undantas egensändningar i mindre 
kabelnät från vissa regler i yttrandefrihets- 
grundlagen. Radionämnden har till uppgift 
att övervaka att programföretagen inte bryter 
mot radiolagen och avtalen med staten. 


Avtal med staten 


De närmare villkoren för radio- och TV-sänd- 
ningar regleras genom avtal mellan staten och 
programföretagen. De nu gällande avtalen 
mellan staten och de s.k. public service- 
företagen Sveriges Radio, Sveriges Television 
och Sveriges Utbildningsradio löper på fyra 
år, från 1993 till 1996. Programföretagen 
åläggs bland annat att erbjuda ett mångsidigt 
programutbud som kännetecknas av hög kva- . 
litet. Avtalen ålägger företagen även ett sär- 
skilt ansvar för handikappade och andra 
mindre publikgrupper. Huvudprincipen är 
att staten endast skall ange allmänna riktlin- 
jer, men riksdagen har även haft mer precise- 
rade synpunkter och bland annat angivit att 
Kanal 1 och TV2 skall ha separata nyhets- 
redaktioner. 

Hösten 1991 gav regeringen koncession för 
TV 4 att sända reklamfinansierad television i 
det rikstäckande nätet av markbundna sän- 
dare. Koncessionsavgiften, som består av en 


fast avgift samt en rörlig avgift beroende på 
reklamintäkterna, går till rundradiofonden 
för att användas till public service-företagens 
verksamhet. 

Avtalet mellan staten och TV 4, som gäller 
perioden 1992—1998, är relativt detaljerat. 
Programutbudet skall vara mångsidigt och av 
god kvalitet. Minst hälften av utbudet skall 
vara på svenska och verk av svenska upphovs- 
män skall förekomma i betydande omfatt- 
ning. Kanalen förbinder sig bland annat att 
sända nyhetsprogram, barnprogram och dra- 
matik. Radionämnden övervakar att TV4 
följer avtalet och radiolagen. Om kanalen 
bryter mot avtalet eller radiolagen och inte 
vidtar rättelse, kan staten säga upp avtalet. 


Presstöd 


Sedan slutet av 1960-talet ger staten ekono- 
miskt stöd till dagspressen. Subventionerna 
har syftet att motverka utslagningen av tid- 
ningar som befinner sig i ett konkurrensmäs- 
sigt underläge. Presstödet består av drifts- 
stöd, utvecklingsstöd och distributionsstöd. 
Presstödet uppgår årligen till cirka 500 miljo- 
ner kronor. Ett 70-tal tidningar får driftsstöd. 
De största bidragen går till Arbetet, Skånska 
Dagbladet och Svenska Dagbladet. Staten ger 
även stöd till radio- och kassettidningar med 
cirka 100 miljoner kronor per år. 


Etisk självreglering 


Inte endast lagar och avtal begränsar yttran- 
defriheten. Pressens organisationer har själva 
satt upp etiska regler. Denna självreglering 
avser främst att skydda den enskildes integri- 
tet. Önskemålet att värna privatlivet har där- 
med kommit att ytterligare inskränka yttran- 
defriheten. 

Pressens etiska regler omfattar publice- 


Figur 4.2 Publiceringsregler 
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ringsregler, yrkesregler och regler om redak- 
tionell reklam. Publiceringsreglerna (figur 
4.2) innebär bl.a. att avstå från publicering 
som kränker privatlivets helgd om det inte är 
ett oavvisligt allmänintresse. Även Sveriges 
Radioföretagen har ställt sig bakom de etiska 
reglerna. Liknande regler har även antagits av 
Sveriges Närradioförbund. 

Anmälningar om brott mot pressens etiska 
regler riktas till Allmänhetens Pressombuds- 
man, som avgör om ärendet skall tas upp i 
Pressens Opinionsnämnd. De vanligaste över- 
trädelserna gäller bristande kontroll av sak- 
uppgifter, underlåtelse att rätta fel, vägran 
att ta in genmälen samt publicering av namn 
och bild på personer som lidit skada utan att 
situationen eller allmänintresset krävt det. 
Tidningar som fälls åläggs att publicera ut- 
slaget och att betala en expeditionsavgift. 


Massmedie-Sverige 


Svensken lägger varje dag ner i genomsnitt 
53/4 timmar på massmedier. Radio och tele- 
vision står för två tredjedelar av denna tid. 
I procent av den totala massmedietiden utgör 
lyssnande 45 procent, tittande 37 procent och 
läsande 18 procent (tabell 4.1). 
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Tabell 4.1 Massmediekonsumtion 1992 


Procentuell 

andel som 

använder Procent 

massmedier av totala 

en genom- :massmedie- 

snittlig dag = tiden 
TV 80 36 
Radio 78 35 
Morgontidning 71 6 
Kassett 34 
Bok 33 5 
Kvällstidning 30 2 
Tidskrift 25 2 
Grammofon 23 4 
Veckotidning 19 2 
Serietidning 9 1 
Video 6 1 
Summa 100 


Källa: Mediebarometern 1989 (SR/PUB) 


Det finns ingen entydig definition av begrep- 
pet massmedia. I den undersökning som redo- 
visas i tabellen inräknas även böcker, serie- 
tidningar, skivor och video. De massmedier 
som har störst direkt betydelse för den politis- 
ka processen är givetvis dagspress, radio och 
television, men det bör då omedelbart till- 
fogas att olika typer av tidskrifter, särskilt 
Organisationspress och specialtidskrifter, kan 
ha mycket stor betydelse inom enskilda sek- 
torer. I detta sammanhang uppmärksammas 
dock främst dagstidningar och etermedier. 
Ett historiskt perspektiv visar att massme- 
diernas framväxt betingats av tre faktorer. De 
tekniska uppfinningarnas betydelse har varit 
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stor. Tryckpressen, telegrafen, radiosändning- 
ar, katodstrålerör, transistorer, databehand- 
ling och satelliter har successivt givit nya 
praktiska möjligheter till masspridning av 
budskap. Ekonomiska faktorer har också 
varit pådrivande. Massmedia har öppnat nya 
stora marknader och blivit en stor och expan- 
derande bransch. Stora ekonomiska intressen 
står i dag på speli kampen om sändningsrätter 
och marknadsandelar. De politiska drivkraf- 
terna har knappast varit svagare. Genom år- 
hundraden har makthavare på skilda sätt sökt 
kontrollera det fria ordet och att utnyttja det 
för sina egna syften. Staten innehade länge 
monopol på radio- och TV-sändningar. Som 
framgår av figur 4.3 har dagspressen en hi- 
storia som går flera sekler tillbaka i tiden. 
Radions genombrottstid var 1920-talet. Tele- 
visionen gjorde i Sverige sitt intåg mot slutet 
av 1950-talet. 


Dagspress 


Sveriges äldsta dagstidning, Post- och Inrikes 
Tidningar, startades 1645 som ett instrument 
för den centrala statsmakten. Någon fri ny- 
hetsförmedling var det inte fråga om. 

Frihetstiden gav ökat utrymme för opi- 
nionsbildning. Under 1700-talet utkom ett 
ökande antal nyhetsblad och pamfletter. Den 
svenska tryckfrihetsförordningen 1766 var 
den första i sitt slag. Censuren avskaffades, 
utom för teologiska arbeten. Offentlighets- 
principen lagfästes. 

Under det gustavianska enväldet inskränk- 
tes yttrandefriheten. Boktryckarna gjordes 
ansvariga för innehållet i de skrifter de tryckte 
och blev därmed försiktigare. Restriktioner- 
na kunde dock inte hindra en allt stridare 
ström av politiska skrifter. Med 1810 års 
tryckfrihetsförordning skedde vissa lättna- 


Figur 4.3 Svenska massmediers historia 
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der, men hårda straff kunde fortfarande ut- 
dömas för smädanden av kyrkan och kunga- 
huset. Kort därpå infördes nya begränsning- 
ar. Genom den s.k. indragningsmakten kunde 
myndigheterna stoppa utgivningen av miss- 
hagliga tidningar. 

Liberala Aftonbladet, som grundades 1830, 
och dess redaktör Lars Johan Hierta gick i 
bräschen för ökad yttrandefrihet. Hiertas 
upprepade trots mot indragningsmakten gav 
till slut resultat. I början av 1840-talet hade 
pressfriheten i praktiken segrat. 

De liberala strömningarna, en ökad efter- 
frågan på nyheter och förströelseläsning, 
effektivare tryckteknik och förbättrade kom- 
munikationer lade grunden till större upp- 
lagor. Den första moderna morgontidningen, 
Dagens Nyheter, startades 1864 av Rudolf 
Wall. Rubriksättning, småannonser, prenu- 
merationer och hembärning var några nyheter 
som skulle få bestående verkan. 

De tidningar som grundades under de föl- 
jande årtiondena hade liberal eller konserva- 
tiv inriktning. Mot slutet av seklet manifeste- 
rade sig den begynnande arbetarrörelsen inte 
endast genom fackföreningar och partibildan- 
de utan också genom egna organ för opinions- 
bildning. Pionjären August Palm startade 
Folkviljan år 1882. Kort därefter grundades 
Social-Demokraten i Stockholm och Arbetet i 
Malmö. Hjalmar Branting och Axel Daniels- 
son förenade rollerna som politiker och publi- 
cist. Med dessa tidningar hade Sverige fått en 
partipress, dvs. en ägarmässig anknytning av 
en tidning till ett politiskt parti. 

Under 1900-talets första årtionden expan- 
derade dagspressen mycket starkt, inte minst 
på lokal nivå. Även små orter kunde ha fle- 
ra konkurrerande tidningar. Antalet tidning- 
ar var som störst under 1920-talet. Som i 
många andra länder följde därefter en period 
av tidningsnedläggningar. Det var särskilt de 
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mindre andra- och tredjetidningarna som du- 
kade under i upplagekonkurrensen. Första- 
tidningarna gynnades framför allt av att an- 
nonsörerna föredrog den största tidningen 
på orten. 

Det presstöd som infördes i slutet av 1960- 
talet kunde hejda, men inte vända, utveck- 
lingen. Under de senaste årtiondena har en- 
dast få försök att starta nya dagstidningar 
varit framgångsrika; ett sådant undantag är 
specialtidningen Dagens Industri. 

Dagens svenska presstruktur kännetecknas 
av följande egenskaper. Svag nyetablering be- 
tyder att principen om fri etableringsrätt till 
följd av ekonomiska faktorer knappast längre 
kan utnyttjas. Ägarkoncentration innebär att 
de tolv stora tidningskoncernerna äger nästan 
hälften av antalet dagstidningar och kontrol- 
lerar tre fjärdedelar av den samlade dagstid- 
ningsupplagan. Partipressen finns fortfaran- 
de kvar, men har försvagats, särskilt till följd 
av krisen i de socialdemokratiska tidningar- 
na. Flertalet liberala och konservativa tid- 
ningar domineras av privatägande, i prakti- 
ken familjen Bonnier och regionalt förankra- 
de privata intressen. På flertalet utgivnings- 
orter är lokala tidningsmonopol vanligare än 
konkurrens. 

Sambandet mellan tidningar och politiska 
partier kommer inte endast till uttryck genom 
ägande. De flesta dagstidningar anger ledar- 
sidans politiska färg genom anknytning till 
något politiskt parti. Av dagspressens uppla- 
ga var det 1989 bara 8 procent som betecknade 
sig som opolitiska. Borgerliga tidningar stod 
för 73 procent av upplagan och socialdemo- 
kratiska för 19 procent. Den socialdemokra- 
tiska pressen läses till övervägande del av det 
egna partiets väljare; socialdemokraterna har 
en inomspridd press. De liberala tidningarna 
når däremot betydligt fler läsare än antalet 
folkpartiväljare; folkpartiet kan därför sägas 


ha en överspridd press. I de områden där det 
finns möjlighet till val mellan olika tidningar 
råder det fortfarande ett relativt starkt sam- 
band mellan läsarnas partisympati och tid- 
ningsval. På nyhetsplats har tidningarna 
emellertid kommit att redigeras mer efter jour- 
nalistiska och mindre efter partipolitiska 
principer. 


Radio 


I början av 1900-talet öppnade tekniken möj- 
lighet att sända trådlös telegrafi. Riksdagen 
stiftade en lag som innebar att sådana sänd- 
ningar kräver koncession av staten, närmare 
bestämt av dåvarande Telegrafstyrelsen. När 
allmänna rundradiosändningar blev aktuella i 
början av 1920-talet behövdes därför ingen ny 
lagstiftning. Staten gav 1924 koncession för 
radiosändningar till ett nytt bolag, AB Radio- 
tjänst. Reglerna angavs dels i radiolagen, dels 
i ett avtal med staten. Därmed angavs ramar- 
na för den public service-modell som kom att 
prägla svenska etermedia. Staten anger de all- 
männa ramarna för verksamheten. Finansie- 
ringen sker via licensmedel. Ansvaret för den 
närmare utformningen av innehållet åvilar 
självständiga programföretag. Programmen 
skall präglas av saklighet och opartiskhet. 

Radioprogrammen dominerades länge av 
underhållning och folkbildning. Nyhetssänd- 
ningarna sköttes av Tidningarnas Telegram- 
byrå, TT. Först mot mitten av 1950-talet kom 
radion att utveckla en mer självständig och 
kritiskt granskande journalistik. 

Under de första tre årtiondena av radions 
historia fanns endast en kanal. En andra ka- 
nal igångsattes 1955 och en tredje 1964. I slu- 
tet av 1970-talet påbörjades en utbyggnad av 
lokalradiosändningar med länsvis täckning. 
Utbildningsradion ombildades 1979 till ett 


eget bolag. Samtidigt organiserades radio- 
och TV-verksamheten i en koncern med ett 
moderbolag (Sveriges Radio AB) och fyra 
programföretag. 

Riksdagen beslöt 1992 att upplösa Sveriges 
Radio-koncernen och i stället bilda tre själv- 
ständiga bolag: Sveriges Radio, Sveriges Tele- 
vision och Sveriges Utbildningsradio. Sveri- 
ges Radio är numera namnet på det företag 
som bildats genom en sammanslagning av 
Sveriges Riksradio och Sveriges Lokalradio. 
Den tidigare lokalradion bildar numera kana- 
len P 41 Sveriges Radio. 

Från 1960-talet ägdes Sveriges Radio-kon- 
cernen av folkrörelserna (60 procent), nä- 
ringslivet (20 procent) och pressen (20 pro- 
cent). Det framtida ägandet av den avgifts- 
finansierade radion och televisionen har varit 
starkt omdiskuterat. Riksdagen beslöt 1992 
att konstnärliga och vetenskapliga akademier 
och kulturella sammanslutningar, skulle bil- 
da en ny ägargrupp. Men efter det att närings- 
livet och pressen meddelat att de inte längre 
önskade kvarstå som ägare föll den dittills 
rådande modellen. Från 1994 kommer Sveri- 
ges Radio, Sveriges Television och Sveriges 
Utbildningsradio i stället att ägas av stiftelser 
med partipolitiskt tillsatta styrelser. De tre 
styrelserna kommer att utses av regeringen 
på förslag av riksdagen. Riksdagsledamöter 
skall kunna ingå i styrelserna, men däremot 
inte statsråd. Själva programföretagens sty- 
relser skall dock inte vara partipolitiskt sam- 
mansatta, utan i stället rekryteras på grundval 
av professionell kompetens. 

Det svenska medielandskapet har starkt 
förändrats genom tillkomsten av nya friståen- 
de radiostationer. Redan under slutet av 1970- 
talet fick det ideella föreningslivet möjlighet 
att sända lokala närradioprogram. Sändarna 
har relativt kort räckvidd, vanligen cirka fem 
kilometer. Närradion utnyttjas främst av reli- 


Massmedier 


59 


60 


giösa och politiska organisationer. I vissa fall 
har lokala partier kunnat utnyttja närradio- 
sändningar för att nå ut med sitt budskap; 
ett exempel är Skånepartiet i Malmö 1985. 

Frågan om reklam i radion har varit parti- 
politiskt kontroversiell. Riksdagens borger- 
liga majoritet införde 1993 reklam i när- 
radion samt en ny reklamfinansierad lokal- 
radio. Syftet är att skapa självständiga, lokalt 
förankrade och privata radioföretag. Termen 
lokalradio har därmed fått en ny betydelse. 
Reklamen i den nya privata lokalradion är 
begränsad till högst åtta minuter per timme. 
Däremot finns det inget hinder för åsikts- 
reklam. Om flera konkurrerar om ett sänd- 
ningstillstånd för lokalradio skall tillstån- 
det auktioneras ut till den högstbjudande. 
Vissa ägare är uteslutna som lokalradioägare; 
det gäller staten, landstingen, kommunerna, 
Sveriges Radioföretag, TV 4 och dagstid- 
ningar. Enligt riksdagen skulle möjligheterna 
till mångfald begränsas om dagspressen fick 
driva reklamradio. 


Television 


Redan när TV-mediet på 1950-talet introdu- 
cerades i Sverige blev det föremål för politisk 
strid. Det privata näringslivet ville ha kom- 
mersiell television, medan en allians beståen- 
de av Tidningsutgivareföreningen, socialde- 
mokraterna och Radiotjänst var motståndare 
till reklam-TV. Den antikommersiella koali- 
tionen segrade. Televisionen fick samma ställ- 
ning som radion, nämligen ett licensfinansie- 
rat monopol med krav på saklighet och opar- 
tiskhet. 

En andra kanal infördes 1969. TV 2 bygg- 
des successivt ut och de båda kanalerna fick 
likvärdiga uppdrag. En ”stimulerande täv- 
lan” skulle råda mellan kanalerna. Båda skul- 
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le ha egna nyhetsredaktioner. Distriktsverk- 
samheten skulle byggas ut; bland annat ställ- 
des kravet att en fjärdedel av riksutbudet 
skulle produceras utanför Stockholm. Från 
slutet av 1970-talet infördes regionala nyhets- 
sändningar över hela landet. Genom ett riks- 
dagsbeslut 1986 gavs de två kanalerna tydliga- 
re profiler. Kanal I baserades på resurserna i 
Stockholm, medan Sverigekanalen TV 2 blev 
mer distriktsförankrad. 

Vid mitten av 1980-talet förändrade den 
tekniska utvecklingen på ett genomgripan- 
de sätt situationen för svensk television. Satel- 
litsändningar och kabelnät gjorde det nu 
möjligt för svenska hushåll att ta emot ut- 
ländska TV-kanaler, även reklamfinansiera- 
de. År 1992 hade uppskattningsvis två tredje- 
delar av de svenska hushållen tillgång till 
satellit-TV. Tre kanaler inriktades speciellt på 
den svenska marknaden: TV 3, TV 4 och TV 5 
Nordic. Därmed hade antalet svenskspråkiga 
TV-kanaler på några få år ökat från två till 
fem. 

Den politiskt kontroversiella frågan om 
svensk reklam-TV hamnade i ett helt nytt läge 
genom den tekniska utvecklingen och mark- 
nadskrafterna. Som en bekräftelse på utveck- 
lingen kom riksdagens beslut att ge konces- 
sion till en reklamfinansierad TV-kanal i det 
markbundna sändarnätet. Koncessionen gavs 
till TV 4 efter ett invecklat maktspel (se vidare 
nedan). 


Forskningsproblem 


Massmedia är kanske det område där sam- 
hällsvetenskaperna har haft svårast att kom- 
ma till säkra och entydiga resultat. Även om 
vi kan vara allmänt eniga om att vi i dag lever 
i ett massmediesamhälle och att opinions- 
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påverkan är en viktig del av maktutövningen 
har det visat sig betydligt vanskligare att fast- 
ställa mer exakt hur massmedierna påverkar 
demokratins sätt att fungera. Traditionella teo- 
rier och metoder förbiser väsentliga aspekter 
av moderna massmediers verkningar. Många 
av massmedieforskningens forskningsresultat 
bygger dessutom på amerikanska förhållanden 
och är inte direkt överförbara till politiska 
system av europeiskt och svenskt slag. 
Forskningsresultaten erbjuder därmed ett 
helt spektrum av olika tolkningar, från dem 
som ger en bild av allsmäktiga massmedier till 
dem som tillmäter medierna en i förhållande till 
andra maktcentra relativt marginell betydelse. 
De olika tolkningarna illustrerar givetvis 
svårigheten att med ett kortfattat, generali- 
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serande omdöme fånga hela vidden av mass- 
mediernas funktionssätt. Försöken att förstå 
massmediernas roll får därmed i första hand 
inriktas på att fixera betingelserna för mass- 
mediernas betydelse. Under vilka omständig- 
heter och i vilka situationer inverkar medierna 
på ett mer avgörande sätt? 

Ett inledande steg i ansträngningarna att 
dissekera mediernas roll är att skilja mellan 
två olika frågor. Den ena gäller vem som har 
makten över medierna. Den andra handlar 
om mediernas makt. 


Makten över medierna 


Ägarstruktur. Figur 4.4 ger en översiktlig bild 
över några viktiga ägarrelationer i dagens 
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svenska massmedievärld. Staten är fortfaran- 
de en viktig maktfaktor genom kontrollen 
över de avgiftsfinansierade radio- och TV- 
företagen. De politiska partierna kan utöva 
inflytande via riksdagen och regeringen, men 
har också genom partipressen en anknytning 
till dagstidningarna. Lokala partiorganisatio- 
ner har dessutom tillgång till närradion. Det- 
samma gäller folkrörelserna, vars organisa- 
tionstidskrifter också spelar en viktig roll i 
svensk opinionsbildning. Bland de privata 
ägarintressena märks främst familjen Bon- 
nier, som förutom sitt ägande av dags- och 
veckopress också kontrollerar svensk film och 
en del av kabeldistributionen. Företag kon- 
trollerade av Jan Stenbeck utövar ett bestäm- 
mande inflytande över TV 3 och TV4 och 
har på senare år även sökt etablera sig inom 
andra massmedieområden. En väsentlig del 
av svensk dagspress styrs av regionala ägar- 
familjer. 

Ägarstrukturen ger en viktig information 
om makten över de svenska massmedierna. 
Ägandekontrollen utövas av en blandning av 
privata och offentliga aktörer. För de tryckta 
medierna spelar organiserade intressen en inte 
obetydlig roll, särskilt genom organisations- 
tidskrifterna men också via det som återstår 
av den gamla partipressen. I övrigt dominerar 
privata ägarintressen i den svenska pressen. 
För etermedierna har situationen tills helt ny- 
ligen varit helt annorlunda. Staten har genom 
sitt monopol på radio och television haft en 
dominerande ställning. Det sena 1980-talet 
och tidiga 1990-talet utgör i detta avseende en 
vändpunkt. Genom etermediernas avregle- 
ring har de kommersiella intressena flyttat 
fram sina positioner. 

Ägarmakten är emellertid inte obegränsad. 
Ägandet ger framför allt makt över nyetable- 
ringar, nedläggningar, sammanslagningar 
och omorganisationer. För den sammantagna 
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Tabell 4.2 Journalisternas bild av 
makten över medierna 


Andel som anser att respek- 
tive grupp har mycket stort 
inflytande över innehållet 


Redaktionsledning/producent 77 
Ansvarig utgivare/programansvarig 54 
Redaktionen som kollektiv 38 
Den enskilde journalisten 25 
Företagsledning 23 
Agare 12 


Maktutredningens journalistenkät 1989 
Petersson & Carlberg 1990, tab. 4.6 


massmediestrukturen, och därmed för graden 
av pluralism i medie-Sverige, har ägandet där- 
med en nyckelroll. Ägarna, eller de av ägarna 
utsedda styrelserna, har därutöver makt över 
redaktionella förhållanden genom möjlig- 
heten att tillsätta och byta ut chefredaktörer, 
ansvarig utgivare och andra ledare. Det finns 
åtskilliga exempel på hur ägare aktivt utnytt- 
jat denna möjlighet för att styra sin tidnings 
inriktning. 

Men ägarnas makt över det dagliga redak- 
tionsarbetet är betydligt mindre. I journalis- 
ternas bild av makten över innehållet är ägare 
en kategori som i allmänhet bedöms ha föga 
inflytande (tabell 4.2). Det är i stället redak- 
tionsledningen, inräknat televisionens och 
radions producenter, som flest journalister 
tillmäter stor betydelse. Den juridiskt ansva- 
rige, ansvarig utgivare respektive program- 
ansvarig, anses också av relativt många jour- 
nalister, särskilt inom dagspressen, ha stort 
inflytande över innehållet. 


Tabell 4.3 Påverkansmetoders effektivitet och användning 


Används 


Påverkansmetod 


Låta journalist få exklusiv information 

Personlig kontakt med enskild journalist 
Personlig kontakt med chefredaktör/programchef 
Läcka uppgifter under anonymitet 
Presskonferens 

Specialbeställda opinionsmätningar 
Annonsering 

Skriva debattartiklar 

Inbjudningar, visningar, pressresor 

Kontakt med ledarredaktioner 

Presseminarium 

Personlig kontakt med ägare 

Pressmeddelande 

Regelbundna nyhetsbrev etc 

Bjuda på luncher, middagar 

Rabatter och ekonomiska förmåner till journalister 
Hot om sanktion 


Procenttalen läses kolumnvis 


ofta av 
Anses mycket effektiv av: informa- 
Journalister Informatörer törer 

69 55 22 

65 82 82 

49 55 33 

45 31 4 

35 30 32 

27 19 1 

22 11 49 

17 21 24 

15 13 1 

12 20 20 

14 20 3 

14 11 6 

9 11 80 

6 6 24 

6 3 11 

4 3 0 

1 1 0) 


Den högra kolumnen anger hur stor andel som använder metoden minst varje månad 


Källa: Petersson & Carlberg 1990, tab. 9.3—9.4 


Journalister och informatörer. Massmedie- 
samhället har två nyckelgrupper: journalister 
och informatörer. Journalistiska principer 
bestämmer massmediernas urval och berät- 
tarteknik. Informationsspecialister bistår pri- 
vata och offentliga beslutsfattare med kun- 
skap om massmediernas sätt att arbeta. Sam- 
spelet mellan journalister och informatörer 
bestämmer i mycket den svenska offentliga 
debattens karaktär. 

De svenska journalisterna, vars antal upp- 
går till ungefär 15 000, har successivt etable- 


rats som en sammanhållen yrkesgrupp. Sär- 
skilt journalisthögskolornas tillkomst under 
1960-talet var viktiga för journalistkårens 
professionalisering. Enligt intervjuundersök- 
ningar betraktar journalisterna själva två 
uppgifter som särskilt centrala i den journa- 
listiska yrkesrollen, nämligen att kritiskt 
granska och att informera. I vissa föreställ- 
ningar om den journalistiska yrkesuppgiften 
utgör journalisten den för demokratin avgö- 
rande länken mellan makthavare och med- 
borgare. 
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Journalisterna har också infört ett speciellt 
sätt att tolka samhället. Den journalistiska 
arbetsmetoden ger medierna en egen logik. 
Journalistens arbetsknep, såsom tillspets- 
ning, konkretisering, vinkling, personifie- 
ring, intensifiering och polarisering, bildar 
en effektiv metod för att fånga uppmärk- 
samhet. 

För att kunna hävda sig i den hårdnande 
konkurrensen om uppmärksamhet har före- 
tag, organisationer, myndigheter och andra 
maktcentra byggt ut sin kapacitet att styra 
opinionen. En av de snabbast ökande yrkes- 
grupperna är informatörerna, av vilka många 
har journalistisk bakgrund. Informatörens 
yrkesroll befinner sig någonstans mellan jour- 
nalistens och marknadsförarens. 

Till sitt förfogande har informatören ett 
brett register av metoder att påverka opinio- 
nen. Även om det finns vissa nyansskillnader 
råder det en allmän samstämmighet mellan 
journalister och informatörer om vilka påver- 
kansmetoder som är mest effektiva (tabell 
4.3). De personliga kontakterna sätts allra 
främst. Däremot bedöms presskonferenser 
och pressmeddelanden vara mindre effektiva. 
Det är däremot inte alltid som de mest effek- 
tiva metoderna också är de mest utnyttjade. 
Att låta journalister få exklusiv information 
och att läcka uppgifter under anonymitet fö- 
rekommer i jämförelse med andra metoder 
relativt sällan, men dessa vägar anses särskilt 
betydelsefulla. Det omvända gäller pressmed- 
delanden. Det hör till informatörens rutin- 
åtgärder att sända ut pressmeddelanden, även 
om man är medveten om att många går direkt 
1 redaktörens papperskorg. 

Mediestrategierna ser givetvis annorlunda 
ut om målet är att vinna sympati för den egna 
saken i en konkret fråga än om syftet är att 
förändra det allmänideologiska klimatet på 
längre sikt. Ett ofta anfört exempel på en 
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framgångsrik kampanj av det senare slaget är 
Svenska Arbetsgivareföreningens medvetna 
ansträngningar under 1970- och 1980-talen att 
främja borgerliga och näringslivsvänliga vär- 
deringar. 


Mediepolitik. Den som kontrollerar ett sam- 
hälles opinionsbildning har en nyckel till den 
politiska makten. Det är därför föga överras- 
kande att massmedierna bildar ett eget poli- 
tikområde. Genom mediepolitik söker olika 
partsintressen skaffa sig inflytande över mass- 
medierna. 

Mediepolitiken har en lång historia. För- 
svararna av den gamla överhetsstaten sökte 
förhindra opposition genom att kväsa tryck- 
friheten. Rätten till radiosändningar mono- 
poliserades av staten. Presstödet infördes 
för att förhindra utslagning av lokalpress. 
Televisionen har varit föremål för en lång 
politisk strid. 

Maktkampen om televisionen har bottnat i 
motsättningen mellan två helt skilda perspek- 
tiv. Enligt det ena synsättet skall televisionen 
stå i allmänhetens tjänst; begreppet public 
Service, hämtat från den brittiska BBC-mo- 
dellen, har använts som skäl till ett offentligt 
monopol. Staten och folkrörelserna gavs 
därmed kontrollen över televisionen. I det 
motsatta perspektivet har medierna ingen sär- 
ställning utan betraktas som vilken annan 
näringsverksamhet som helst. Marknadens 
princip om konkurrens och fri etableringsrätt 
bör därmed gälla även television och radio. 
Även yttrandefrihetsargument har fått moti- 
vera avskaffandet av monopolet. 

Den senaste stora striden om svensk televi- 
sion stod 1991. Den socialdemokratiska rege- 
ringen hade bestämt att öppna en av kana- 
lerna i marknätet för reklamfinansierad tele- 
vision. Tanken var att via detaljerade kon- 
cessionsvillkor ställa hårda krav på den nya 


Figur 4.5 Massmediernas makt: tre fall 
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kanalen. Förhandlingarna om vem som skul- 
le få koncessionen fördes från statens sida av 
en parlamentariskt sammansatt beredning. 
Huvudkonkurrenter var TV 3 och TV 4. TV 4 
ägdes av ett konsortium bestående av lant- 
brukskooperationen, försäkringsbolaget SPP, 
bokförlaget Natur och Kultur och privata 
ägarintressen knutna till Wallenbergsfären. 
Med en programprofil av public service- 
karaktär skulle bolaget rimligen haft goda 
chanser att gå segrande ur striden. Men TV 4 
gick med ekonomiskt underskott och Sten- 
beck-ägda TV 3 blev en allt allvarligare kon- 
kurrent. Det politiskt känsliga beslutet upp- 
sköts emellertid till efter valet i september. 
Läget förändrades därefter dramatiskt då 
Stenbeck gick in som huvudägare i TV 4 och 
samtidigt drog tillbaka TV 3:s ansökan. Den 
borgerliga regeringen beslöt därmed att ge 
TV 4 rätten att sända reklamtelevision i det 
svenska marknätet. 
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B. Massmedierna stor, 
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Mediernas makt 


Diskussionen om massmediernas makt kom- 
pliceras av att medierna spelar en dubbelroll. 
Massmedierna är både en aktör, ett eget 
maktcentrum med sina intressen och strävan- 
den, och en arena, en mötesplats och ett fo- 
rum för andra aktörer och maktcentra. 

Massmediernas makt måste därför bedö- 
mas i samband med andra aktörers makt. 
Massmedierna är bara en bland flera vägar 
att påverka opinionen. Att massmedierna på- 
verkar opinionen utesluter inte att andra 
maktcentra påverkar massmedierna. Figur 
4.5 illustrerar tre typfall. 

I fallet A har massmedierna en stor och 
självständig makt. Massmedierna uppträder 
på sina egna villkor och påverkar åsiktsbild- 
ningen bland medborgarna. Typexemplet är 
affärer och skandaler som avslöjas av under- 
sökande reportrar. Om nyheten uppmärk- 
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Figur 4.6 Massmediernas roll i beslutsprocessen 
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sammas och väcker reaktioner bland med- 
borgarna kan massmediernas avslöjanden få 
direkta politiska konsekvenser. 

En närmare undersökning av massmedier- 
nas källor försvåras av att lagen hindrar of- 
fentliga organ att efterforska vem som lämnat 
uppgifter till en journalist. Så mycket är emel- 
lertid känt att många avslöjanden inte i första 
hand framkommit som resultatet av journa- 
listiska initiativ utan i stället härstammat från 
läckor inom olika maktcentra. Läckor och se- 
lektiv information kan vara del i ett internt 
maktspel eller ett led i olika intressens försök 
att vända den offentliga uppmärksamheten 
till sin egen fördel och motståndarens nack- 
del. Fall B beskriver den situation då mass- 
mediernas bevakning har stor betydelse för 
opinionsbildningen, men då ursprunget till 
informationen ligger hos något särintresse 
utanför medierna. Valrörelser och utspel är 
normalt att hänföra till denna kategori. 

Slutligen illustreras i exempel C det förhål- 
landet att opinionsbildare kan påverka med- 
borgarnas uppfattningar utan att gå via mass- 
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medier. Folkrörelser och partier byggdes en 
gång upp som alternativa kommunikations- 
system. Den hierarkiska organisationen med 
sina lodräta förbindelser mellan centralled- 
ning och lokalavdelningar utgör i princip en 
metod att överföra budskap både uppifrån 
och nedifrån. Ideologier, livsåskådningar och 
mer långsiktiga värderingsförändringar kan 
inte förstås om man inte också tar hänsyn 
till opinionsbildningsprocesser utanför mass- 
medierna. 

En allmän tendens är att massmedierna har 
kommit in i ett allt tidigare led i beslutsproces- 
serna (figur 4.6). Enligt den förr vanliga be- 
slutsordningen fattade regering och riksdag 
beslut, efter att ha tagit hänsyn till de organi- 
serade intressenas krav, och först därefter 
förmedlade massmedierna informationen om 
det beslutet till allmänheten. Den ordning 
som nu blivit alltmer vanlig innebär att olika 
särintressen via medierna framkallar medbor- 
garreaktioner, vilka därefter av medierna 
återförs som påtryckningsmedel gentemot 
beslutsfattarna. 


Detta schema gäller inte endast den riks- 
politiska beslutsprocessen. Även avtalsför- 
handlingarna har förändrats i samma rikt- 
ning. På 1950-talet bestämdes lönebildningen 
av några få företrädare för Landsorganisatio- 
nen och Svenska Arbetsgivareföreningen. 
Numera föregås löneuppgörelserna ofta av en 
utdragen process där parternas utspel i mass- 
medierna spelar en central roll för att sätta 
den motsatta sidan under press. 

Mediernas betydelse i beslutsprocesser lig- 
ger inte minst i möjligheten att definiera den 
offentliga dagordningen. Många intressen och 
krav pockar på att uppmärksammas. Endast 
några få frågor ryms vid en given tidpunkt. 
I denna urvalsprocess spelar nyhetsvärdering 
och journalistiska principer en betydelsefull 
roll. Mediernas makt i detta avseende blir des- 
to starkare i situationer då tidningar, radio 
och television följer i varandras spår. Enhet- 
liga bedömningar inom skilda redaktioner 
skapar en mass- och flockeffekt inom medie- 
världen. 

Att massmedierna ofta har stor makt i vik- 
tiga beslutsprocesser står därför utom allt tvi- 
vel. Däremot är det en mer omstridd fråga 
vilken makt medierna har över medborgarnas 
tankar. Frågan om massmediernas effekter 
tillhör ett av medieforskningens mest omtvis- 
tade ämnen. Den tidigare föreställningen att 
mediernas budskap direkt kunde ändra män- 
niskors uppfattningar har bytts mot en mer 
nyanserad syn. Medborgaren spelar en mer 
aktiv och kritisk roll än vad den enkla sän- 
dar—mottagarmodellen antar. Massmedier- 
nas främsta betydelse ligger mer på det lång- 
siktiga och indirekta planet. Medierna bidrar 
till att skapa det moderna samhällets tanke- 
figurer, symboler och myter. 


Demokratiproblem 


På samma sätt som andra maktcentra kan 
massmediernas betydelse för den demokratis- 
ka processen bedömas i två avseenden. Den 
ena handlar om mediernas förhållande till 
andra maktcentra. Den andra rör mediernas 
förhållande till medborgarna. 


Medierna i maktbalansen 


Pluralismens ideal av många, oberoende 
maktcentra får alldeles särskild betydelse för 
de opinionsbildande institutionernas del. Den 
svenska regeringsformens påpekande att 
folkstyrelsen bygger på fri åsiktsbildning 
speglar en allmänt omfattad bedömning i 
demokratidebatten. Det svenska massme- 
diesystemet har i detta perspektiv åtskilliga 
brister. 

Lokala tidningsmonopol och bristande 
nyetablering cementerar en presstruktur som 
inte befrämjar en lokal debatt med många, 
varierande röster. På nationell nivå inne- 
bär Bonniers stora och ökande dominans 
en stark maktkoncentration inom svensk 
press. 

Fram till helt nyligen hade staten genom sitt 
eget monopol det dominerande inflytandet 
över radio och television. Det ökande utbudet 
av internationella TV-kanaler har medfört 
ökad konkurrens för Sveriges Television. 
Särskilt TV 4:s etablering i marknätet innebar 
ett principiellt brott mot den tidigare ordning- 
en. Fortfarande är dock de två offentliga 
kanalerna dominerande vad avser publikens 
storlek. En statlig maktkoncentration har hur 
som helst avlösts av en mer blandad ägar- 
struktur. Pluralismen har emellertid sina 
gränser, eftersom de nya TV-företagen ägs av 
företagare med intressen även i andra bran- 
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scher. Den statliga maktkoncentrationen kan 
snarast sägas ha kompletteras av en privat 
maktkoncentration. 

Bristen på pluralism inom den svenska 
medievärlden kommer även till uttryck i jour- 
nalistkårens rekrytering och. sammansätt- 
ning. Visserligen finns det åtskilliga journalis- 
ter, särskilt bland de äldre, som nått yrket via 
andra vägar än högskolans journalistutbild- 
ning. Journalisthögskolorna i Stockholm och 
Göteborg har dock varit viktiga i att skapa en 
enhetlig yrkesidentitet. Stockholmsdominan- 
sen över riksmedierna, den relativt begränsa- 
de personkretsen och informella nätverk har 
förstärkt tendensen till enhetlighet inom de 
svenska massmedierna. 


Medierna och medborgarna 


Som framgått av tidigare redovisade publik- 
mätningar tillbringar genomsnittssvensken 
nära sex timmar per dag tillsammans med 
olika massmedier. Massmediekonsumtionen 
skiljer sig emellertid mellan olika samhälls- 
grupper. Även om det stora flertalet hushåll 
prenumererar på en morgontidning är fre- 
kvensen allra störst bland de högutbildade. 
För television och kvällstidningar är konsum- 
tionsmönstret det motsatta; i dessa fall är 
konsumtionen högst bland de lågutbildade. 
Dessa sociala skillnader kommer till uttryck 
1 statistiken över massmediekonsumtionen 
uppdelad efter facklig tillhörighet (tabell 
4.4). LO-gruppernas mediekonsumtion av- 
viker i dessa avseenden från SACO-medlem- 
marnas. 

Det finns också stora sociala skillnader när 
det gäller svenskarnas egen aktivitet med 
massmedierna som arena. Tillgången till me- 
dieresurser är ett viktigt medel till inflytande. 
Medan majoriteten av SACO-medlemmarna 


Massmedier 


Tabell 4.4 Medborgarna och mass- 
medierna 


Fackligt medlemskap 
LO - TCO SACO 


Konsumtion 

Lyssnar/läser/ser ofta: 

TV 69 61 52 
Radio 79 14 71 
Morgontidning 74 85 95 
Kvällstidning 43 38 16 
Aktivitet 

Skrivit artikel/insändare 13 271 60 
Kontaktat/medverkat 7 16 18 


Procenttalen läses kolumnvis 
Maktutredningens medborgarundersökning 
1987 

Petersson & Carlberg 1990, tab. 11.1 


någon gång skrivit någon artikel eller insän- 
dare är det bara ungefär var åttonde LO- 
medlem som på detta sätt medverkat i mass- 
media. Andelen medborgare som försökt på- 
verka något samhällsproblem via medierna är 
mer än dubbelt så hög bland tjänstemän som 
bland arbetare. Massmedierna kan knappast 
beskrivas som ett instrument för de tysta och 
förbisedda. 

Den bild som medierna ger av samhället 
speglar den speciella sammansättningen av 
gruppen beslutsfattare. Män syns oftare än 
kvinnor. Medelålders dominerar framför 
ungdomar och äldre. Högre tjänstemän, aka- 
demiker och offentliganställda hörs och syns 
mer än andra yrkesgrupper. Samtidigt som 
medierna speglar en verklighet bidrar de ge- 
nom sin normerande kraft till att vidmakt- 
hålla den rådande strukturen. 


5 Organisationer 


Principer och debatt 

Intressenas organisering 

Den enskilde och organisationen 
Organisationerna och det allmänna 
Gällande regler 

Regeringsformen 

Ekonomiska föreningar 

Ideella föreningar 

Organisationers officiella uppgifter 
Offentligt föreningsstöd 
Arbetsmarknaden 
Organisations-Sverige 

Historik 

Organisationernas förankring 
Organisationernas inre liv 
Förhandlingssystemet 
Organisationernas politiska roll 
Forskningsproblem 
Intressepluralism 

Korporatism 

Nätverk 

Intern demokrati 
Demokratiproblem 
Organisationerna i maktbalansen 
Organisationerna och medborgarna 


69 
69 
70 
70 
71 
7I 
72 
72 
73 
73 
73 
75 
75 
81 
84 
86 
86 
87 
88 
89 
90 
92 
94 
94 
94 


Principer och debatt 


Den pluralistiska demokratin fordrar många, 
självständiga organisationer. Tanken på fri- 
villiga sammanslutningar och medborgarnas 
självverksamhet är central för det öppna sam- 
hället. Organisationernas ställning i demo- 
kratin har emellertid aldrig varit okontrover- 
siell. I själva verket har många av demokra- 
tins debattörer pekat på de faror som är 
förknippade med starka organisationer. Dis- 
kussionen har framför allt koncentrerat sig på 
tre principfrågor. Det första problemet gäller 
intressenas organisering. Är alla intressen lika 
väl organiserade eller förstärker organisatio- 
nerna redan existerande maktskillnader i sam- 
hället? Ett andra problem rör förhållandet 
mellan den enskilde och organisationen. Vil- 
ka möjligheter har medborgaren att kontrol- 
lera stora organisationer? Problem nummer 
tre handlar om organisationerna och det all- 
männa. Kan organisationernas inflytande 
komma i konflikt med den politiska demokra- 
tin? 


Intressenas organisering 


Vägen från en grupps allmänna intresse till 
dess organiserade uttryck kan ofta vara lång 
och problematisk. Det räcker inte med att ett 
intresse kan konstateras utifrån, det måste 
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också upplevas av de berörda. Det objek- 
tiva intresset är inte det samma som det sub- 
jektiva. Därför är medvetandegörande en 
viktig del av organisatörers verksamhet. 
Enskilda individer kan välja att ansluta sig 
till en organisation på mycket skilda grunder, 
från kortsiktigt instrumentella skäl till lång- 
siktigt ideologiska motiv. Det kan också vara 
rationellt att ställa sig utanför en organisa- 
tion, nämligen om man som fripassagerare 
får del av samma fördelar som medlemmarna 
men utan att behöva bära medlemskapets 
kostnader. Den allmänna frågan är hur orga- 
nisationer uppstår, utvecklas och eventuellt 
försvinner. 

De olika grunder på vilka organisationer 
kan bildas kan tas som utgångspunkt för in- 
delningar och klassificeringar. Det är exem- 
pelvis vanligt att särskilja ekonomiska in- 
tresseorganisationer från organisationer av 
ideellt slag; den svenska lagstiftningen bygger 
på denna distinktion. Man kan dessutom 
bland de ekonomiska föreningarna hänföra 
kooperativ till en särskild kategori. I Sverige 
är det även vanligt att tala om folkrörelser. 
Man syftar då främst på större, landsomfat- 
tande organisationer, byggda på medlemmar- 
nas frivilliga insatser och med ett betydande 
idémässigt inslag. Det finns emellertid ingen 
entydig, allmänt vedertagen definition av en 
folkrörelse. Över huvud taget är gränsen mel- 
lan skilda organisationstyper ofta flytande 
och det finns åtskilliga organisationer som går 
att hänföra till flera olika kategorier. 

En konstitutionell principfråga är huruvida 
staten genom offentlig politik skall gynna 
eller missgynna vissa slag av organisationer. 
Två anspråk står här mot varandra. Å ena 
sidan ställs kravet att staten aktivt skall be- 
främja det demokratiska systemets funktions- 
sätt. Å andra sidan finns kravet att staten skall 
stå neutrali förhållande till olika särintressen. 


Organisationer 


Hur Sverige praktiskt löst detta dilemma be- 
handlas nedan under avsnittet om gällande 
regler. 


Den enskilde och organisationen 


En organisation som hävstång för den enskil- 
de medborgarens inflytande förutsätter en 
kedja med två länkar. För det första måste 
medlemmen ha inflytande över sin organisa- 
tion. För det andra måste organisationen ha 
förmåga att effektivt verka för sina medlem- 
mars intressen. 

Det idealiska vore en situation där både 
medlemmen har makt över organisationen 
och organisationen har makt att påverka. I 
praktiken kan de två målen ofta vara svår- 
förenliga. Om den enskilde medlemmen ges 
maximalt inflytande över organisationens be- 
slut, exempelvis genom individuell vetorätt, 
löper organisationen stor risk att lamslås. Om 
organisationsledningen däremot ges fria hän- 
der att agera går medlemsinflytandet förlorat. 

Både i samhällsforskning och allmän sam- 
hällsdebatt har förhållandet mellan individen 
och organisationen ägnats stor uppmärksam- 
het. Bristen på intern medlemsdemokrati har 
lett till farhågor att stora organisationer är 
dömda att lyda under fåtalsväldets järnlag. 
De mindre pessimistiska har sökt att finna 
procedurer för att säkra åtminstone ett mini- 
mum av medlemsinflytande. En organisa- 
tions interna styrelsesätt är i första hand en 
angelägenhet för organisationens egna stad- 
gar. Men medlemmen kan även ha vissa möj- 
ligheter att hävda sina rättigheter med stöd av 
allmän lagstiftning. 


Organisationerna och det allmänna 


I samband med diskussionen om organisatio- 
nernas ställning har den amerikanske stats- 


vetaren Robert Dahl formulerat vad han kal- 
lar den pluralistiska demokratins dilemma. 
Å ena sidan kräver pluralismen starka och 
självständiga organisationer. Å andra sidan 
kan demokratin och allmänintresset hotas av 
alltför starka särintressen. Organisationerna 
fordrar därför en kombination av självstän- 
dighet och kontroll. 

Man kan uttrycka det så att organisationer- 
na från demokratisynpunkt kan ha såväl stora 
positiva effekter som stora negativa effekter. 
Om de saknade såväl positiva som negativa 
effekter skulle de vara maktlösa och betydel- 
selösa. Men mäktiga organisationer i den plu- 
ralistiska demokratin utmärks av just denna 
kombination av fördelar och nackdelar. Or- 
ganisationerna är samtidigt oumbärliga och 
ett latent hot mot demokratin. 

Denna dubbla syn på organisationernas 
ställning i det moderna samhället löper som 
en röd tråd genom två århundradens demo- 
kratidebatt. Statens förhållande till organisa- 
tionerna präglas därför av en grundläggande 
kluvenhet. Å ena sidan har staten utvecklat 
ett nära samarbete med organisationerna, å 
andra sidan ingriper staten för att reglera 
organisationerna. 


Gällande regler 


Regeringsformen 


Regeringsformens grundläggande fri- och 
rättigheter stadgar att varje medborgare gent- 
emot det allmänna är tillförsäkrad förenings- 
frihet, vilken definieras som frihet att sam- 
mansluta sig med andra för allmänna och en- 
skilda syften. 

Det bör tilläggas att föreningsfriheten ock- 
så skyddas i internationella konventioner som 


Sverige undertecknat, exempelvis den euro- 
peiska konventionen angående skydd för de 
mänskliga rättigheterna och de grundläggan- 
de friheterna samt Förenta nationernas inter- 
nationella konvention om medborgerliga och 
politiska rättigheter. 

Som vissa andra fri- och rättigheter kan 
föreningsfriheten inskränkas genom lag. Re- 
geringsformen anger att sådana begränsning- 
ar endast får göras för att tillgodose ändamål 
som är godtagbart i ett demokratiskt samhäl- 
le. Begränsningen får inte hota den fria åsikts- 
bildningen eller göras enbart på grund av poli- 
tisk, religiös, kulturell eller annan sådan 
åskådning. Regering och riksdag har därför 
små möjligheter att förbjuda organisationer. 
Frågan har under senare tid aktualiserats med 
anledning av kravet på förbud mot rasistiska 
organisationer. Någon sådan lag har inte stif- 
tats, just med motiveringen att den skulle 
bryta mot föreningsfriheten. 

Regeringsformen skyddar inte endast för- 
eningsfriheten utan även vad som brukar 
benämnas negativ föreningsrätt. Varje med- 
borgare är gentemot det allmänna skyddad 
mot tvång att tillkännage sin åskådning i poli- 
tiskt, religiöst, kulturellt eller liknande av- 
seende. Medborgaren är också skyddad mot 
tvång att delta i sammankomst för opinions- 
bildning, demonstration, annan meningsytt- 
ring eller att tillhöra politiska, religiösa eller 
kulturella sammanslutningar. 

Obligatoriska medlemskap är därför i prin- 
cip förbjudna. Genom en särskild övergångs- 
bestämmelse till regeringsformen anges att 
bestämmelserna om medlemskap 1 Svenska 
kyrkan gäller trots den negativa förenings- 
rätten. Ett annat omtvistat ämne i svensk 
inrikespolitik har varit huruvida kollektiv- 
anslutningen av fackföreningars medlemmar 
till socialdemokratiska partiet stod i strid med 
föreningsfrihetens principer. Frågan förlora- 
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de aktualitet då arbetarrörelsen i slutet av 
1980-talet avskaffade kollektivanslutningen. 

Strejkrätten är inskriven i regeringsformen, 
som säger att förening av arbetstagare har rätt 
att vidta fackliga stridsåtgärder. Rätten till 
lockout tillerkänns på motsvarande sätt ar- 
betsgivare och arbetsgivareföreningar. Dessa 
fackliga rättigheter kan inskränkas genom lag 
eller avtal. 

Regeringsformen nämner organisationer 
även i samband med förvaltningen. Den of- 
fentliga förvaltningen behöver nämligen inte 
alltid drivas i myndighetsform. Förvaltnings- 
uppgift kan i stället överlämnas till förening, 
samfällighet, stiftelse, bolag eller enskild in- 
divid. 

Även om organisationerna sålunda nämns 
på flera ställen i grundlagen är det i mycket 
allmänna ordalag. I samband med beredning- 
en av regeringsärenden skall sammanslut- 
ningar exempelvis ges tillfälle att yttra sig iden 
omfattning som behövs. Tanken är att staten 
endast skall ange de allmänna ramarna och att 
den närmare regleringen skall lämnas åt orga- 
nisationerna själva. 


Ekonomiska föreningar 


Ett område där staten genom lag reglerat or- 
ganisationernas villkor gäller de ekonomiska 
föreningarna. Lagstiftningen kan närmast 
jämföras med motsvarande rambestämmel- 
ser för andra ekonomiska verksamhetsformer 
såsom aktiebolag och handelsbolag. 

Lagen om ekonomiska föreningar gäller 
för kooperativ. Kooperativ verksamhet kän- 
netecknas av främst tre faktorer: det är fråga 
om ekonomisk verksamhet, verksamheten 
bedrivs för medlemmarnas gemensamma be- 
hov och verksamheten ägs och styrs av med- 
lemmarna. 


Organisationer 


Lagen om ekonomiska föreningar innehål- 
ler regler om medlemskap och internt besluts- 
fattande. Lagen bygger på två principer, en 
för att hävda majoritetsprincipen, en för att 
skydda minoriteters rättigheter. 


Ideella föreningar 


Det finns ingen särskild lagstiftning för ide- 
ella föreningar. Den främsta normkällan för 
dessa föreningars inre styrelse utgörs därför 
av de egna stadgarna. Svensk rättstradition 
och en del domstolsutslag anvisar dock vissa 
allmänna principer. 

I regel gäller principen om att alla medlem- 
mar vardera har en röst vid omröstningar om 
föreningens angelägenheter. Stadgarna kan 
emellertid innehålla vissa inskränkningar, 
exempelvis avseende nyblivna medlemmars 
rätt att delta i besluten. Det skall normalt även 
finnas en av medlemmarna vald styrelse som 
företräder föreningen utåt och har rätt att 
teckna föreningens firma. I den mån styrelsen 
har flera ledamöter skall det även finnas en 
ordförande. 

Det finns ingen allmän rätt för envar att bli 
medlem av en förening. Föreningens rätt att 
vägra medlemskap är däremot inte obegrän- 
sad. Högsta domstolen ålade exempelvis 1948 
en fackförening att anta en medlemssökande 
som uppfyllde stadgarnas villkor. En medlem 
anses ha rätt att lämna en organisation, även 
om stadgarna saknar utträdesrätt. En för- 
ening får utesluta en medlem om det finns sak- 
lig grund, såsom utebliven medlemsavgift 
eller illojalt uppträdande. Särskilt stränga 
krav på proceduren vid uteslutning ställs på 
föreningar som har stor betydelse för med- 
lemmen. Om exempelvis Sveriges advokat- 
samfund, som har en halvofficiell ställning, 
utesluter en medlem kan beslutet överklagas 
till Högsta domstolen. 


Organisationers officiella uppgifter 


Som redan nämnts kan förvaltningsuppgift 
överlämnas till föreningar. Innebär uppgiften 
myndighetsutövning krävs lagstöd. De erkän- 
da arbetslöshetskassorna beslutar till exempel 
om arbetslöshetsersättning. Sveriges Förfat- 
tarförbund delar ut statliga stipendier. Via 
organisationerna förmedlas även statligt stöd 
till exempelvis idrott, frikyrkor, nykterhets- 
arbete och folkbildning. 

I dessa fall kan staten ställa krav på organi- 
sationerna som i vissa avseenden gör dem mer 
myndighetslika. För att tillvarata kraven på 
insyn kan offentlighetsprincipen göras till- 
lämplig. Organisationerna kan i princip även 
bli föremål för offentlig granskning av Riks- 
revisionsverket, riksdagens revisorer eller 
Justitieombudsmannen. 


Offentligt föreningsstöd 


Staten, kommunerna och landstinget lämnar 
betydande bidrag till organisationernas verk- 
samhet. De statliga bidragen till förenings- 
livet uppgick budgetåret 19897/90 till 7,5 mil- 
jarder kronor. Härtill kommer kommunernas 
stöd till det lokala föreningslivet på årligen 
cirka 4,4 miljarder och landstingens stöd, 
exempelvis till distriktsförbunden, på cirka 
1,3 miljarder. Det sammanlagda organisa- 
tionsstödet detta år översteg sålunda 13 mil- 
jarder kronor. 

Stora mottagare av offentligt stöd är exem- 
pelvis humanitära organisationer som Röda 
korset och Rädda Barnen, studieförbund, 
idrottsrörelsen, frivilliga försvarsorganisa- 
tioner, ungdomsorganisationer, handikapp- 
organisationer och arbetsmarknadsorganisa- 
tioner. 

Bidragen är av tre huvudtyper. Allmänna 


bidrag saknar krav på motprestationer och 
ger ett generellt stöd till en viss förening, 
exempelvis pensionärsorganisationer. Resul- 
tatinriktade bidrag syftar till att åstadkomma 
vissa bestämda effekter; det lokala aktivi- 
tetsstödet avsåg att öka ungdomens engage- 
mang i föreningslivet vilket i sin tur förvänta- 
des medföra positiva socialpolitiska effekter. 
Uppdragsersättningar är bidrag som utgör 
ersättning för en viss prestation; SIDA kan 
exempelvis ge en förening i uppdrag att ge- 
nomföra ett visst biståndsprojekt. 

Det offentliga föreningsstödet har kritise- 
rats, bland annat av Riksrevisionsverket och 
Statskontoret, som på regeringens uppdrag 
granskat bidragsgivningen. Det finns stora 
brister i uppföljning och utvärdering. Staten 
saknar helhetsperspektiv på bidragen till för- 
eningslivet. Många organisationer har genom 
att anställa personal blivit beroende av stats- 
stöd och oberoende av medlemmarna. De 
offentliga bidragen favoriserar de redan etab- 
lerade organisationerna. 


Arbetsmarknaden 


Med tanke på arbetsmarknadsorganisatio- 
nernas stora betydelse för det ekonomiska 
livet är det föga förvånande att frågan om 
statlig reglering framför allt aktualiserats i 
samband med fackföreningarnas och arbets- 
givareföreningarnas verksamhet. I takt med 
att fackföreningarna växte i styrka reste mot- 
ståndarna allt starkare krav på att staten skul- 
le ingripa. Med tiden förenades huvudorgani- 
sationerna emellertid i ansträngningarna att 
själva reglera arbetsmarknadens spelregler 
och därmed undvika statlig reglering. En 
milstolpe var det huvudavtal mellan LO och 
SAF som undertecknades i Saltsjöbaden 
1938. Staten angav endast allmänna ramar 
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och vissa konfliktlösningsmetoder, särskilt 
genom lagen om medling i arbetstvister 1906, 
lagarna om kollektivavtal och arbetsdomstol 
1928 samt lagen om förenings- och förhand- 
lingsrätt 1936. 

Detta regelsystem avsåg endast den privata 
arbetsmarknaden, till en början arbetarna 
och så småningom även tjänstemännen. I och 
med att antalet anställda i stat, landsting och 
kommuner successivt ökade, och deras ar- 
betsförhållanden fick allt större likhet med de 
flesta privatanställdas, blev det naturligt att 
också ge de offentliganställda förhandlings- 
rätt. Rådgivande överläggningar mellan par- 
terna hade förts under flera årtionden, men 
1965 stiftades en lag som uttryckligen gav de 
offentliga tjänstemännen rätt att ingå kol- 
lektivavtal om sina lönevillkor; de offentlig- 
anställda fick samtidigt strejkrätt. 

Den arbetsrättsliga lagstiftningen reforme- 
rades i grunden under 1970-talets första hälft. 
I allt väsentligt blev reglerna därmed desam- 
ma Över hela arbetsmarknaden, både den pri- 
vata och den offentliga sektorn. Av särskild 
betydelse är medbestämmandelagen MBL, 
lagen om anställningsskydd LAS, arbetsmil- 
jölagen och jämställdhetslagen. För statligt 
reglerade tjänster finns vissa särbestämmelser 
i lagen om offentlig anställning LOA. Lagar- 
na kompletteras av kollektivavtal mellan ar- 
betsmarknadens parter. 

Medbestämmandelagen innehåller flera 
grundläggande bestämmelser med direkt be- 
tydelse för arbetsmarknadens organisationer. 
En viktig princip är föreningsrätt. Regerings- 
formens allmänna stadgande preciseras här, 
bland annat genom regler om förbud mot 
kränkning av föreningsrätten. Lagen anger 
att förhandlingsrätt tillkommer arbetsgivare, 
arbetsgivarorganisationer och fackliga orga- 
nisationer, däremot inte enskilda arbetstaga- 
re. I lagen har även angivits en del bestämmel- 
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ser om kollektivavtal och deras form, bun- 
denhet och verkningar. Grundläggande för 
svensk arbetsrätt är åtskillnaden mellan rätts- 
tvister och intressetvister. Rättstvister inne- 
bär att parterna är oense om hur lag eller avtal 
skall tolkas. Intressetvister rör skilda uppfatt- 
ningar i en fråga som ännu inte reglerats ge- 
nom lag eller avtal. Stridsåtgärder, såsom 
strejk, lockout eller blockad, är i princip en- 
dast tillåtna i intressetvister. Under avtals- 
perioden råder fredsplikt. Det finns särskilda 
regler om hur rättstvister skall slitas; normalt 
avgörs de av Arbetsdomstolen, som utgörs av 
dels jurister, dels representanter för arbets- 
givar- och arbetstagarorganisationerna. MBL 
ger också ramarna för de anställdas med- 
bestämmande på arbetsplatsen; lagen kom- 
pletteras numera av särskilda medbestäm- 
mandeavtal. MBL ger de anställda rätt till 
information och tvingar arbetsgivaren att 
inför viktigare förändringar förhandla med 
de anställdas fackliga företrädare, men vid 
oenighet bestämmer arbetsgivaren. 

I jämförelse med kontinentaleuropeiska 
förhållanden avviker den nordiska arbets- 
rätten i allmänhet och den svenska i syn- 
nerhet. Medan det i många andra länder 
primärt är individen som är bärare av rättig- 
heterna är det i Sverige kollektivet, den fack- 
liga organisationen, som bildar utgångs- 
punkten. 

Den allmänna individualiseringen, större 
individuella variationer i lönesättningen och 
nya former för arbetsorganisation har lett 
till andra och mer flexibla former för med- 
bestämmande än dem som förutsågs av 
1970-talets lagstiftning. Efter det borgerliga 
regeringstillträdet 1991 har också flera av 
lagreglerna kommit att bli föremål för utred- 
ning. 


Organisations-Sverige 


Historik 


Självständiga organisationer är inget nytt 
fenomen. Skrån, gillen och andra korpora- 
tioner hörde medeltidens samhälle till. Det 
moderna organisationsväsendet brukar emel- 
lertid dateras till 1800-talets mitt. Under ett 
och halvt sekel har de svenska organisationer- 
na därefter växt i antal och art. Figur 5.1 ger 
en översikt över Organisations-Sveriges kro- 
nologi. 


Frikyrkorörelsen. De tidigaste organiserade 
rörelserna hade religiös grund. I protest mot 
statskyrkans stelnade former samlades män- 
niskor till gudstjänst utanför kyrkans ram. 
Lekmän, bibelsällskap och bönemöten ledde 
så småningom till fastare organisationer. Den 
första baptistförsamlingen bildades 1848; en 
landsomfattande samorganisation grundades 
1857. Svenska missionsförbundet tillkom 
1878 efter en utbrytning ur Evangeliska fos- 
terlandsstiftelsen. Metodistkyrkans början i 
Sverige brukar räknas från dess första för- 
samlingar år 1868. Den svenska frikyrko- 
rörelsen fick sitt huvudsakliga utseende under 
mitten och slutet av 1800-talet. Efter sekel- 
skiftet tillkom dessutom bl.a. Frälsnings- 
armén (1905) och Pingströrelsen (1913). 

De svenska frikyrkorna genomgår i dag 
två slags förändring. De gamla samfunden 
söker nya samarbetsformer; enligt vissa pla- 
ner väntas även närmare samverkan, till och 
med sammanslagningar. Den andra föränd- 
ringen är bildandet av nya kyrkor utanför 
den etablerade frikyrkorörelsen. Det främsta 
exemplet under 1980-talet var Livets Ord. 
Även invandrarkyrkorna har tillkommit som 
viktiga delar av det religiösa livet utanför 
Svenska kyrkan. 


Nykterhetsrörelsen. Liksom var fallet för 
flera av frikyrkorna tillkom de första nykter- 
hetsföreningarna genom impulser från andra 
länder. Under 1830- och 1840-talen startades 
många nya föreningar och antalet medlem- 
mar var cirka 100 000. Nykterhetsrörelsen har 
betecknats som den första svenska folkrörel- 
sen. I avsaknad av en mer sammanhållen och 
permanent organisation ebbade rörelsen 
emellertid ut, men fick en pånyttfödelse på 
1870-talet. IOGT (International Order of 
Good Templars) grundades i Sverige 1879 
efter amerikansk förebild. Utbrytarorganisa- 
tionen NGTO (Nationalgodtemplarorden, 
1888) lade bl.a. starkare vikt vid det kristna 
budskapet. Som nykterhetsorganisation utan 
religiösa inslag, och i stället med starkare 
band till arbetarrörelsen, bildades en annan 
utbrytning ur IOGT, nämligen Nykterhets- 
orden Verdandi (NOV) 1896. Efter nederlaget 
i folkomröstningen om rusdrycksförbud 1922 
fick nykterhetsrörelsen alltmer prägel av en 
allmän påtryckningsorganisation gentemot 
det allmänna. Förbindelserna med staten blev 
allt starkare. Medlemsutvecklingen stagnera- 
de däremot. 


Fackföreningsrörelsen. Vid mitten av 1800- 
talet bildades ett antal arbetarföreningar, 
främst med liberal inriktning. Den moderna 
fackföreningsrörelsens födelse brukar emel- 
lertid dateras till 1880-talet. Industrialisering- 
en och urbaniseringen hade då tagit fart och 
den växande arbetarklassen tog sig ett fastare 
organiserat uttryck. De yrkesutbildade hant- 
verksarbetarna, exempelvis typograferna, var 
de första att organisera sig; Typografförbun- 
det grundades 1888. 

Som en samlande organisation för de allt 
fler fackförbunden konstituerades 1898 Lands- 
organisationen, LO. Fackföreningsrörelsens 
grundläggning hade ett nära samband med 
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Figur 5.1 Organisations-Sveriges framväxt 
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Figur 5.1 forts. 
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socialdemokratins genombrott som politisk 
kraft. Under LO:s första två år var fackför- 
eningarna obligatoriskt anslutna till social- 
demokratiska partiet. Från början av 1900- 
talet genomfördes en klarare arbetsfördel- 
ning mellan fackförening och parti, men de 
nära banden mellan arbetarrörelsens fackliga 
och politiska grenar har bibehållits; kollektiv- 
anslutningen avskaffades inte förrän i slutet 
av 1980-talet. Som protest mot förbindelserna 
med socialdemokratin gjordes försök att star- 
ta alternativa fackföreningar. Syndikalister 
bildade 1910 Sveriges arbetares centralorga- 
nisation, SAC, som emellertid aldrig fått mer 
än marginell betydelse. 

Hur skulle fackföreningsrörelsen konstrue- 
ras? Två organisationsprinciper stod till buds. 
Yrkesförbundsprincipen innebär att det ge- 
mensamma yrket bestämmer organisations- 
tillhörigheten. Industriförbundsprincipen be- 
tyder att alla på samma arbetsplats, oavsett 
yrke, ingår i samma fackförening. Svensk 
fackföreningsrörelse har inslag av båda prin- 
ciperna, men under lång tid har industriför- 
bundsprincipen varit den dominerande; Me- 
tallindustriarbetareförbundet, Kommunal- 
arbetareförbundet och Statsanställdas För- 
bund är exempel. 

Den svenska fackföreningsrörelsens orga- 
nisatoriska uppbyggnad har under 1900-talet 
präglats av centralisering och integration. Till 
skillnad från många andra länder med mer 
splittrad organisation har LO haft en mycket 
stark ställning. Organisationen har också för- 
ändrats genom sammanslagningar till större 
enheter. Små lokala föreningar har slagits 
samman till storavdelningar, mindre förbund 
har gått samman i större. Under senare år har 
organisationsproblemet mer och mer kommit 
att handla om gränsdragningen mellan arbe- 
tarnas och tjänstemännens fackliga organisa- 
tioner. 
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Tjänstemännens fackliga organisering kom 
betydligt senare än arbetarnas. De högre 
statstjänstemännen bildade 1910 en samman- 
slutning, som senare fick namnet Statstjänste- 
männens Riksförbund SR. De privatanställda 
tjänstemännen bildade 1931 huvudorganisa- 
tionen DACO, De anställdas centralorganisa- 
tion. Tjänstemannaorganisationer inom den 
privata, statliga och kommunala arbetsmark- 
naden gick år 1944 ihop under namnet Tjänste- 
männens centralorganisation TCO. Som topp- 
organisation för akademikerföreningar Dbil- 
dades 1947 Akademikernas centralorganisa- 
tion SACO. År 1975 slogs SACO och SR 
samman. 


Näringslivsorganisationer. Liberalisering och 
näringsfrihet innebar att skråväsendet av- 
skaffades 1846 och 1864. Hantverk och andra 
näringar fick därefter organiseras på frivillig 
grund. Den senare hälften av 1800-talet upp- 
visar ett tämligen livaktigt organisations- 
väsende inom näringslivet. Lokala yrkes- och 
branschföreningar hade ofta stort inflytande 
över det politiska livet. Ett exempel är städer- 
nas fastighetsägarföreningar, som utvecklade 
intensiva kontakter med politikerna och kun- 
de påverka beslutsprocessen även i regering 
och riksdag. 

Arbetarnas organisering mot 1800-talets 
slut drev även arbetsgivarna att organisera 
sig. Som samordnande organ inrättades 1902 
Svenska Arbetsgivareföreningen SAF. Över- 
enskommelserna mellan SAF och LO kom att 
spela avgörande roll för förhållandena på den 
svenska arbetsmarknaden. Den s.k. december- 
kompromissen 1906 innebar att arbetsgivarna 
accepterade arbetarnas föreningsrätt och att 
fackföreningsrörelsen godtog arbetsgivarnas 
rätt att leda och fördela arbetet. 

Städerna bildade 1908 en gemensam riks- 
organisation, Svenska Stadsförbundet. Lands- 


kommunerna formade några år senare en 
motsvarande centralorganisation; de båda 
förbunden slogs sedermera samman till 
Svenska Kommunförbundet, som är de kom- 
munalanställdas motpart. För landstingen 
fullgörs arbetsgivarrollen av Landstingsför- 
bundet. 

Vissa företag, stiftelser och organisationer 
som valt att stå utanför SAF bildade 1970 
en särskild förhandlingsorganisation. En del 
av dessa företag ingår numera i SAF. Arbets- 
givaralliansen är en förhandlingsorganisation 
för främst ideella föreningar, exempelvis 
idrottsrörelsen. Kooperationen har en egen 
arbetsgivarorganisation. 

Förutom arbetsgivareföreningar finns det 
inom näringslivet även ett stort antal andra 
organisationstyper. Sveriges Industriförbund 
(1910) har till syfte att tillvarata industrins 
intressen, inte minst gentemot staten. Före- 
tagarnas Riksorganisation (1990) organiserar 
främst mindre och medelstora företag. Köp- 
mannaförbundet (1883) företräder den en- 
skilda detaljhandeln. Näringslivet rymmer 
även exempelvis propagandaorganisationer, 
organisationer för marknadsföring, handels- 
kammare, utredningsinstitut och forsknings- 
stiftelser. 


Kooperation. De första konsumtionsför- 
eningarna i Sverige startades på 1850-talet. 
Den kooperativa tanken, som baseras på att 
ett antal individer bygger en ekonomisk ge- 
menskap på principen en person — en röst, 
inspirerades inte minst av den engelska Roch- 
dalerörelsen. Den kooperativa företagsfor- 
men utvecklades i syfte att ge små och svaga 
aktörer en starkare ställning på en marknad. 
Mot slutet av seklet anammades idén av ar- 
betarrörelsen och flera arbetarkonsumtions- 
föreningar grundlades. Då rörelsen fått viss 
stadga beslöts 1899 att bilda en centralorga- 


nisation, Kooperativa Förbundet KF. 

Den producentkooperativa rörelsen fick 
störst betydelse inom jordbruket. Jordbru- 
kets ekonomiska föreningsrörelse har fått en- 
dominerande roll inom näringen. En del ge- 
mensamma mejerier och slakterier igångsat- 
tes mot slutet av 1800-talet. Inköps- och för- 
säljningsorganisationer gick 1905 samman i 
Svenska lantmännens riksförbund. Förenings- 
rörelsen fick ett starkt uppsving under 1930- 
talets jordbrukskris. Då formades ett central- 
organ för jordbrukskooperationen, vilket 
1939 fick namnet Sveriges lantbruksförbund. 
Riksförbundet landsbygdens folk RLF kon- 
stituerades 1929 som en intresseorganisation, 
ett slags bonderörelsens fackliga gren. De två 
organisationerna gick 1971 samman i Lant- 
brukarnas Riksförbund LRF. 

Ett för svensk bostadsmarknad karaktä- 
ristiskt drag är kooperationens relativt star- 
ka ställning. Hyresgästernas sparkasse- och 
byggnadsförening HSB tillkom under 1920- 
talet som ett uttryck för tanken att de bo- 
ende själva skulle äga och förvalta sina fastig- 
heter. 


Folkbildning. Självstudier och studiecirklar 
tillhör folkrörelsernas traditionella arbets- 
former. Efter hand grundades speciella orga- 
nisationer för folkbildning. Folkhögskolor, 
föreläsningsföreningar och arbetarinstitut 
initierades mot slutet av 1800-talet. 

De dominerande folkbildningsorganisa- 
tionerna har nära anknytning till andra 
folkrörelser eller politiska partier. Arbetar- 
rörelsen har sålunda Arbetarnas Bildnings- 
förbund ABF, nykterhetsrörelsen NBV, jord- 
brukarungdomen Studiefrämjandet, centern 
och folkpartiet Studieförbundet Vuxensko- 
lan, scoutrörelsen KFUK-KFUM:s studie- 
förbund, moderata samlingspartiet Medbor- 
garskolan, Svenska Kyrkan Sveriges Kyrkliga 
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Studieförbund SKS och frikyrkorna Frikyrk- 
liga studieförbundet FS. Folkbildningsorga- 
nisationerna samverkar i sin tur inom Folk- 
bildningsförbundet. 


Kvinnor. Flera folkrörelser och politiska par- 
tier har särskilda sidoorganisationer för kvin- 
nor. Det finns också ett antal fristående och 
självständiga kvinnoorganisationer. Fredrika 
Bremer-förbundet bildades 1884 med mål- 
sättningen att förbättra kvinnans ställning i 
hem, samhälle och stat. Som ett led i kampen 
för allmän och lika rösträtt uppstod kring 
sekelskiftet kvinnliga rösträttsföreningar. 
Under mellankrigstiden tillkom dels hus- 
modersföreningar, dels organisationer för 
yrkesarbetande kvinnor. Under senare tid har 
kvinnor bildat mer eller mindre permanenta 
aktionsgrupper; Grupp 8 från 1960-talets slut 
är ett exempel. År 1984 sammanslöt sig lan- 
dets kvinnojourer, som har till uppgift att 
verka för kvinnors frigörelse och jämställdhet 
samt mot våld och förtryck av kvinnor, till 
en gemensam riksorganisation, Riksorganisa- 
tionen för kvinnojourer i Sverige. 


Pensionärer. Pensionärsorganisationernas ak- 
tivitet har främst legat på det lokala planet, 
men har i takt med det ökande antalet pensio- 
närer fått vidgad betydelse som politiska på- 
tryckningsgrupper. Statspensionärernas Riks- 
förbund SPRF och Sveriges Folkpensionärers 
Riksförbund (SPF, tidigare SFRF) bildades 
båda i slutet av 1930-talet. Folkpensionärer- 
nas Riksförbund, 1965 omdöpt till Pensio- 
närernas Riksförbund PRO, står arbetar- 
rörelsen nära. Riksförbundet Pensionärernas 
Gemenskap RPG, som står frikyrkorna nära, 
bildades 1974. 


Idrott. Gymnastik, skidor, cykel och boll- 
sport fick mot slutet av 1800-talet egna orga- 
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nisationer. Riksidrottsförbundet grundades 
1903. Idrottsrörelsen växte kraftigt under 
1920- och 1930-talen och är numera en av de 
största folkrörelserna. 


Internationell solidaritet. Svenska Röda Kor- 
set, som bildades 1865, samverkar med inter- 
nationella Röda Korset för att skydda och 
hjälpa människor i nöd. Rädda Barnen grun- 
dades 1919 med syftet att förbättra barns 
villkor och att bistå barn i nöd. Samma år 
bildades Föreningen Norden som organ för 
frivilligt nordiskt samarbete. Till organisa- 
tioner med internationell inriktning hör även 
Svenska FN-förbundet, Amnesty och olika 
slag av solidaritetsföreningar och aktions- 


grupper. 


Fred. Svenska Freds- och Skiljedomsförening- 
en SFSF är Sveriges äldsta fredsorganisation. 
Internationella Kvinnoförbundet för Fred 
och Frihet IKFF bildades år 1919. Svenska 
Fredskommittén tillkom 1950. Bland nyare 
fredsorganisationer kan nämnas Kvinnor för 
Fred KFF, Arbetarrörelsens Fredsforum och 
Arbetsgruppen för svensk folkriksdag för 
nedrustning. 


Miljö. Svenska Naturskyddsföreningen bil- 
dades 1909 med naturvård som främsta upp- 
gift. Som en ungdomsorganisation inom SNF 
bildades 1947 Fältbiologerna, som numera är 
en självständig organisation. Miljöfrågornas 
ökade aktualitet har lett till flera nya orga- 
nisationsbildningar. Miljövårdsgruppernas 
Riksförbund (senare Miljöväktarna) grunda- 
des 1971, Jordens Vänner 1972 och Miljöför- 
bundet 1976. Till miljörörelsen kan också 
föras Folkkampanjen mot kärnkraft, bildad i 
samband med folkomröstningen 1980. Green- 
peace introducerades i Sverige 1983. Till miljö- 
rörelsen hör även ett stort antal lokala byalag 


och aktionsgrupper. Många av dessa har bil- 
dats för att bevara naturmiljöer mot exploa- 
tering. Här kan exempelvis nämnas Träd- 
kramarna och Älvräddarna. 


Övriga organisationer. Denna redovisning av 
större organisationer i Sverige gör inte an- 
språk på fullständighet. Bilden av Organisa- 
tions-Sverige kan exempelvis kompletteras 
med frivilliga försvarsorganisationer, barn- 
och ungdomsorganisationer, handikapp- och 
patientorganisationer, hobbyföreningar, fri- 
luftsorganisationer, invandrarföreningar, kul- 
turföreningar, motororganisationer och för- 
äldraföreningar. 

De nya föreningar som bildas i dag har ofta 
samband med olika sociala problem, såsom 
droger, arbetslöshet och ungdomsvåld. Den- 
na frivilliga sektor har kommit att spela en 
växande roll, ofta i samverkan med lokala 
myndigheter. 


Organisationernas förankring 


Enligt egna medlemssiffror har de svenska 
organisationerna tillsammans något över 30 
miljoner medlemmar fördelade på cirka 
150 000 lokalavdelningar. Tabell 5.1 redogör 
för ett antal organisationers medlemssiffror. 
De största organisationerna, räknat i med- 
lemsantal, är fackföreningsrörelsen, idrotts- 
rörelsen, konsumentkooperationen och bo- 
endeorganisationer. 

Statistiken över antalet medlemmar bru- 
kar ofta anföras som bevis för det svenska 
organisationsväsendets breda folkliga för- 
ankring. Folkrörelseutredningen konstate- 
rade sålunda 1987 att aldrig tidigare hade så 
många svenskar organiserat sig i förenings- 
livet för att kollektivt lösa gemensamma pro- 


blem eller tillfredsställa gemensamma behov; 
föreningarna hade, menade utredningen, en 
oerhörd betydelse för att skapa ett socialt 
nätverk. 

Men man bör av flera skäl vara skeptisk 
mot att enbart lägga dessa medlemssiffror till 
grund för slutsatser om organisationsväsen- 
dets förankring. 

En första invändning är att totalsiffrorna 
ingenting säger om medlemskapens fördel- 
ning. Det kan i princip vara så att den ena 
delen av folket är starkt engagerad medan den 
andra halvan står helt utanför föreningslivet. 
Intervjuundersökningar, exempelvis makt- 
utredningens medborgarundersökning 1987, 
visar nu att dessa farhågor delvis är överdriv- 
na. Det är endast en liten minoritet, mindre 
än en tiondel, av den vuxna befolkningen 
som inte är medlem i någon förening. Mot- 
satsen representeras av en ungefär lika liten 
minoritet om åtta procent som har extremt 
många medlemskap; gränsen sattes i under- 
sökningen vid sju eller fler organisations- 
typer. Dessa organisationslivets mångsysslare 
står för en femtedel av det sammanlagda an- 
talet medlemskap. Runt medeltalet på drygt 
tre medlemskap per vuxen svensk finns så- 
lunda en betydande variation, men det stora 
flertalet medborgare är med i mellan en och 
fyra slags föreningar. 

Den andra invändningen är att medlem- 
skap inte säger något om aktivitet. Det går 
knappast att via organisationernas egna upp- 
gifter bilda sig en helhetsuppfattning om den 
lokala aktiviteten; intervjuundersökningar 
får därför bli huvudkällan. Enligt den tidigare 
citerade medborgarundersökningen finns det 
ofta en stor klyfta mellan medlemskap och 
aktivt engagemang. En tredjedel av befolk- 
ningen har något slag av förtroendeuppdrag i 
någon förening; två tredjedelar står i detta 
avseende utanför det aktiva föreningslivet. 
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Tabell 5.1 Några större organisationer 


Religion 

Romersk-katolska kyrkan 
Pingströrelsen 

Missionsförbundet 

Sveriges Muslimska råd 
Frälsningsarmén 

Islamiska Kulturcenterunionen i Sverige 
Serbisk-Ortodoxa Kyrkan 

Syrisk Ortodoxa Kyrkan 

Jehovas vittnen 

Örebromissionen 

Svenska Baptistsamfundet 
Grekisk-Ortodoxa Kyrkan 

Estniska Evangelisk-Lutherska Kyrkan 
Judiska Centralrådet i Sverige 
Makedonska Ortodoxa Kyrkan 

Finska Ortodoxa Kyrkan 
Metodistkyrkan 


Nykterhet 

Motorförarnas Helnykterhetsförbund 
IOGT-NTO 

Verdandi 

Sveriges Blåbandsförbund 

Svenska Frisksportförbundet 
Ungdomens Nykterhetsförbund 


Fackföreningar 


Näringsliv 

SAF 

Sveriges Industriförbund 
Företagarnas Riksorganisation 
Sveriges Grossistförbund 


Organisationer 


Antal 


medlemmar 


147 000 
95 000 
78 000 
50 000 
28 000 
25 000 
25 000 
25 000 
24 000 
22 000 
21 000 
20 000 
14 000 

9 000 
9 000 
6 000 
5 000 


136 000 
70 000 
46 000 
23 000 
15 000 
14 000 


2 200 000 
1 300 000 
350 000 


13 000 


Kooperation 


HSB 


Sveriges Bostadsrättsföreningars Centralorg. 
2 100 000 
1 200 000 

344 000 


Kooperativa förbundet KF 
Oljekonsumenternas förbund OK 
Lantbrukarnas Riksförbund 


Folkbildning 

Arbetarnas Bildningsförbund ABF 
Folkbildningsförbundet 
Folkuniversitetet 

Frikyrkliga studieförbundet 
KFUK-KFUM:s studieförbund 


Nykterhetsrörelsens Bildningsverksamhet NBV 


Samhällsskolan 

Studiefrämjandet 

Studieförbundet Medborgarskolan 
Studieförbundet Vuxenskolan 

Svenska idrottsrörelsens studieförbund 
Sveriges Kyrkliga Studieförbund SKS 


Tjänstemännens Bildningsverksamhet TBV 


Kvinnor 


Husmodersförbundet Hem och Samhälle 


Fredrika-Bremer-Förbundet 
Yrkeskvinnors Riksförbund 
Internationella Kvinnoförbundet 


Riksorganisationen för kvinnojourer i Sverige 


Pensionärer 
Pensionärernas Riksorganisation PRO 
Sveriges Pensionärsförbund SPF 


Statspensionärernas Riksförbund SPRF 
Riksförbundet PensionärsGemenskap RPG 


Idrott och fritid 

Sveriges Riksidrottsförbund 
Svenska Turistföreningen STF 
Friluftsfrämjandet 

Svenska Jägareförbundet 
Svenska Båtunionen 


Antal 


medlemmar 


LJ 


LJ 


LJ 


23 000 
3 500 
3 000 
2 000 


LJ 


375 000 


160 000 
50 000 
45 000 


2 500 000 


344 000 
152 000 
180 000 
134 000 


Antal Antal 
medlemmar medlemmar 
Sportfiskarna 107 000 - Motor 
Svenska Kryssarklubben 33 000 Motormännens Riksförbund M 202 000 
Jägarnas Riksförbund 19.000 - Sveriges Motorcyklisters Centralorganisation 40 000 
Svenska Motor Klubben 14 000 
Internationellt Kungliga Automobil Klubben KAK 4 000 
Svenska Röda Korset 410 000 
Rädda Barnen 77 000 — Frivilligförsvar 
Amnesty 50 000 = Frivilliga Skytterörelsen 171 000 
Individuell Människohjälp 50 000 Hemvärnet 110 000 
Föreningen Norden 32 000 - Svenska Pistolskytteförbundet 59 000 
Svenska Freds 13 000 Sveriges Civilförsvarsförbund 45 000 
Nej till EG 10.000 — Riksförbundet Sveriges Lottakårer 42 000 
Svenska FN-förbundet "Sveriges Centrala Värnpliktsråd 40 000 
Centralförbundet för Befälsutbildning 37 000 
Miljö Centralförbundet Folk och Försvar ” 
Naturskyddsföreningen 200 000 
Greenpeace 170 000 — Invandrare 
Världsnaturfonden WWF 170 000 — Sverigefinska Riksförbundet 33 000 
Fältbiologerna 6 000 =Jugoslaviska Riksförbundet 18 000 
Folkkampanjen mot kärnkraft-kärnvapen 5000 = Turkiska Riksförbundet 12 000 
Miljöförbundet 2000 = Syrianska Riksförbundet 11 000 
Jordens Vänner 1500 Grekiska Riksförbundet 10 000 
Kurdiska Riksförbundet 8 000 
Handikapp och hälsa Estniska kommittén 8 000 
Handikappförbundens Centralkommitté "Assyriska Riksförbundet i Sverige 8 000 
Riksföreningen mot cancer/Cancerfonden 50 000 
De Handikappades Riksförbund 39 000 - Ungdom 
Synskadades Riksförbund 17 000 Svenska Scoutförbundet 83 000 
Hälsofrämjandet 10 000 Svenska Missionsförbundets Ungdom 74 000 
Riksförbundet VISIR 9000 KFUK-KFUM 70 000 
Unga Örnars Riksförbund 50 000 
Kultur Skytterörelsens Ungdomsorganisation 47 000 
Sveriges Hembygdsförbund 427 000 - Ungdomsringen 38 000 
Ungdomsringen 62 000 - MHF-Ungdom 31 000 
Kontaktnätet 23 000 Förbundet Aktiv Ungdom 30 000 
Svenska Jazzriksförbundet 20000 Svenska Kyrkans Unga 30 000 
Sveriges Allmänna Konstförening 19.000 Riksförbundet 4H 22 000 
Svenska Sångarförbundet 10 000 Förbundet Vi Unga 21 000 


Sveriges Konstföreningars Riksförbund 
Sveriges Körförbund 
Sveriges Närradioförbund 


+ 


J 


Landsrådet för Sveriges Ungdomsorganisationer 


Sveriges Kristna Ungdomsråd 


+ 


” Individuella medlemskap ej redovisade 
Källa: Folkrörelse- och föreningsguiden, 1993 
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De verkligt aktiva, som har tre eller fler upp- 
drag, utgör en liten minoritet om fyra pro- 
cent. Föreningslivets verkliga eldsjälar är 
tämligen få. Det kan också tilläggas att det i 
detta avseende finns stora skillnader mellan 
olika slag av föreningar. Facket och Konsum 
har många men en relativt stor andel passiva 
medlemmar. Frikyrkorna är exempel på mot- 
satsen med jämförelsevis få men aktiva med- 
lemmar. 

Till sist kan den invändningen resas att 
de hittills citerade siffrorna endast tar fasta 
på den yttre aktiviteten. Frågan kvarstår hur 
pass centrala organisationerna är i medbor- 
garnas föreställningsvärld; 1 folkrörelsetan- 
ken är ett viktigt element att organisationerna 
är idéburna, att de står för ideella strävanden 
och mål. Intervjuundersökningar visar att det 
i detta avseende ofta finns stora skillnader 
mellan ideal och verklighet. De flesta med- 
borgare känner i dag endast svag samhörighet 
med flera av folkrörelse-Sveriges traditionella 
rörelser såsom frikyrkan, nykterhetsrörelsen 
och kooperationen. Däremot har nyare rörel- 
ser som fredsrörelsen och miljörörelsen star- 
kare psykologisk förankring bland dagens 
svenskar. 


Organisationernas inre liv 


Redan uppgifterna om organisationernas 
medlemsförankring antyder att det kan fin- 
nas en klyfta mellan anhängare och ledning. 
Organisationernas inre styrelseformer är av- 
görande för hur väl de fungerar som uttryck 
för folkstyrelsetanken. Hur kan medlemmen 
utöva makt över sin organisation? 

Flertalet större riksomfattande organisa- 
tioner är uppbyggda på den representativa 
demokratins princip. Organisationerna har 
flera olika nivåer och medlemsintresset förut- 
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Figur 5.2 LO:s uppbyggnad 
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sätts kanaliseras indirekt genom valda före- 
trädare. I de stora organisationerna har också 
heltidsanställda ombudsmän övertagit många 
av de uppgifter som i folkrörelsernas pion- 
järtid omhändertogs genom medlemmarnas 
frivilliga insatser. Dessa allmänna drag illu- 
streras tydligt av de centrala arbetsmarknads- 
organisationerna LO, TCO, SACO och SAF. 
Som exempel väljs här den största svenska 
intresseorganisationen, LO. Medlemmarna i 
LO utgörs av fackförbund (figur 5.2). LO:s 
högsta beslutande organ är kongressen, be- 
stående av 300 ombud som utses av de an- 
slutna förbunden av i dem bestämd ordning. 
Motioner kan väckas av varje anslutet för- 
bund och dess avdelningar. Mellan kongres- 
serna, som hålls vart femte år, utövas den 
högsta beslutsmakten av representantskapet: 
Denna församling består av företrädare för 
medlemsförbunden och sammanträder nor- 
malt två gånger per år. Representantskapets 
uppgift är bland annat att ta ställning till verk- 
samhetsberättelse och revisionsberättelse och 
besluta om ansvarsfrihet för landssekretaria- 
tet, och det kan inkallas i samband med större 
arbetsmarknadskonflikter. Landssekretariatet 
är LO:s styrelse och utgörs av femton leda- 


Figur 5.3 LO:s administration 


Ordförande 


Arbetsutskottets kansli 
Ekonomienheten 
Näringspolitiska enheten 
Internationella enheten 
Arbetsplatsenheten och 
fördelningspolitska enheten 
Miljöenheten 
Administrativa enheten 
Informationsenheten 
LO-tidningen 
Skolenheten 


möter. LO:s ordförande, andre ordförande, 
sekretérare och avtalssekreterare är själv- 
skrivna ledamöter. 

Ordföranden utövar ledningen för LO:s 
löpande verksamhet. LO:s centrala kansli har 
cirka 250 anställda. Fram till 1930-talet hade 
LO endast några få funktionärer. Den cen- 
trala staben byggdes därefter ut, särskilt 
starkt under 1970-talets första år. Dagens 
organisationsstruktur speglar fackförenings- 
rörelsens mångskiftande aktiviteter (figur 
5.3). 

Den enskilde LO-medlemmens inflytande 
förmedlas sålunda av förbunden och deras 
avdelningar. LO:s medlemsförbund har en 
relativt varierad organisationsstruktur. I ett 
större förbund såsom Metall finns såväl di- 
strikt som avdelningar, sektioner, klubbar 
och arbetsplatsombud. I mindre förbund sak- 
nas en eller flera av dessa organisationsnivåer 
(figur 5.4). 

Ända fram till 1980-talets början kunde 


Figur 5.4 LO-förbundens uppbyggnad 
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fackföreningsrörelsens organisationsutveck- 
ling beskrivas som en relativt entydig process 
i riktning mot ökad makt för centralorganisa- 
tionen LO. I dag är tendenserna inte lika kla- 
ra. De mer decentraliserade avtalsrörelserna 
har medfört ökad makt för de olika förbun- 
den. Enligt planer skall LO:s centrala admini- 
stration minskas med 70 personer under åren 
1993—1995. 
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Förhandlingssystemet 


Kollektivavtal är grundläggande för den svens- 
ka arbetsmarknaden. Lönevillkor regleras 
genom riksavtal, distriktsavtal och lokala av- 
tal. Även andra förhållanden regleras avtals- 
vägen. Arbetsmarknadens parter har exem- 
pelvis kommit överens om jämställdhetsavtal, 
arbetsmiljöavtal, medbestämmandeavtal, ut- 
vecklingsavtal, statistikavtal och utbildnings- 
avtal. 

Makten över avtalen har genomgått stora 
förändringar. Saltsjöbadsavtalet 1938 gav 
LO och SAF en central roll. Den inre centrali- 
seringen påskyndades. Genom en stadgerevi- 
sion 1941 fick LO ökad makt gentemot för- 
bunden; fortfarande ger stadgarna LO makt 
att inlägga sitt veto mot förbundens strejker. 
Systemet med centrala förhandlingar mellan 
LO och SAF nådde sin höjdpunkt under den 
period som inleddes med avtalsrörelsen 1956. 
Svenskarnas löner bestämdes under dessa år i 
praktiken genom dessa avtal, som blev väg- 
ledande för hela arbetsmarknaden. 

Förhandlingssystemet blev något mer kom- 
plicerat i mitten av 1960-talet, då statstjänste- 
männen fick förhandlingsrätt. Under 1970-ta- 
let tillkom privattjänstemannakartellen PTK 
som ytterligare en viktig förhandlingspart vid 
sidan av LO. I 1980-talets lönerörelser kom 
enskilda förbund att spela en större roll än på 


länge. 


Regeringens och riksdagens roll i förhand- 
lingssystemet har också varierat. LO och SAF 
enades under 1930-talet i önskan att hålla 
staten utanför löneuppgörelserna. Med de 
offentliganställdas förhandlingsrätt, och med 
den offentliga sektorns större ekonomiska 
betydelse, fick regeringen med tiden en allt- 
mer betydelsefull arbetsgivarroll. I den eko- 
nomiska politiken kom skattepolitik, löne- 
bildning och beslut om sociala transfereringar 
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att få ett allt närmare samband. Regeringens 
hållning har präglats av stort vankelmod. Å 
ena sidan har begreppet statlig inkomstpolitik 
en negativ klang i det svenska förhandlings- 
systemets tradition. Å andra sidan bär rege- 
ringen huvudansvaret för landets ekonomis- 
ka politik, som starkt påverkas av lönebild- 
ningen. 

År 1990 försökte regeringen att få till stånd 
en stabiliseringspolitisk uppgörelse över hela 
arbetsmarknaden. Den s.k. Rehnbergkom- 
missionen, bestående av personer som haft 
ledande positioner i arbetsmarknadsorganisa- 
tionerna, rekommenderade vissa bestämda 
lönenivåer. Första försöket misslyckades. År 
1991 följde emellertid så gott som alla parter 
Rehnbergavtalet. Eftersom avtalet var be- 
gränsat till två år ligger frågan om det fram- 
tida förhandlingssystemets utformning nu 
åter öppen. 


Organisationernas politiska roll 


Organisationernas möjligheter att påverka 
den politiska beslutsprocessen kan indelas i 
direkta och indirekta vägar. 

Med direkt påverkan avses att organisatio- 
nerna själva är med och fattar de politiska be- 
sluten. Det skulle strida mot den pluralistiska 
demokratins principer om organisationerna 
gavs representation i de valda politiska för- 
samlingarna; en sådan korporativ representa- 
tion är oförenlig med folksuveränitetstankens 
individprincip. Däremot förekommer det att 
organisationerna är företrädda i olika organ 
som förbereder och genomför politiska be- 
slut. 

De stora organisationerna har länge varit 
företrädda i de statliga förvaltningsmyndig- 
heternas ledningsorgan. De s.k. lekmanna- 
styrelserna motiverades inte minst med öns- 


kan att förankra den statliga förvaltningens 
beslut hos berörda intressen och att låta olika 
verksamhetsföreträdare komma till tals. Sy- 
stemet är emellertid nu under omprövning. 
Svenska Arbetsgivareföreningen beslöt 1991 
att dra tillbaka sina företrädare; lekmanna- 
styrelserna ansågs vara ett uttryck för kor- 
poratism som ledde till oklara ansvarsförhål- 
landen. 

En annan viktig form för direkt representa- 
tion är de statliga utredningar som föregått 
många tunga politiska beslut. Organisations- 
företrädare har här ofta varit ledamöter med 
samma ställning som politiker, ämbetsmän 
och experter. I praktiken kom åtskilliga refor- 
mer att bestämmas inom ramen för sådana ut- 
redningar. Kommittéväsendets roll har emel- 
lertid minskat sedan 1980-talets början. 

Utvecklingen vad avser de direkta påver- 
kansvägarna är därför entydig. De stora in- 
tresseorganisationerna har inte längre samma 
tillgång till den politiska beslutsprocessen. 

Bland de indirekta vägarna finns det två 
huvudvarianter. Den ena går via de politiska 
partierna, den andra via organisationernas 
egna påtryckningsaktiviteter. 

Flera av de politiska partierna är genom sin 
tillkomsthistoria intimt förbundna med orga- 
nisationsvärlden. Arbetarrörelsens politiska 
och fackliga grenar har stundtals förenats 
av organisatoriska band. Fortfarande råder 
mycket starka personallianser mellan fack- 
föreningsrörelsen och det socialdemokratiska 
partiet. En inte obetydlig andel av socialde- 
mokratins valda ledamöter i exempelvis kom- 
munfullmäktige är fackliga ombudsmän eller 
fackligt aktiva. Även på central nivå finns 
nära band mellan parti och fack. LO:s ord- 
förande är medlem av det socialdemokratiska 
partiets verkställande utskott. År 1991 gick 
socialdemokratin till val på en plattform som 
antagits gemensamt av socialdemokratins 


partistyrelse och LO:s landssekretariat. 

För andra partier är kopplingen till orga- 
nisationsvärlden inte lika stark, men ändå 
tydligt urskiljbar. Centerpartiet har inga for- 
mella bindningar till jordbrukets förenings- 
rörelse, men personella och andra förbindel- 
ser bildar fortfarande en viktig länk. Folk- 
partiets rörelseförankring kommer till synes i 
kontakter med frikyrkor. Kristdemokratiska 
sämhällspartiet har starka personband med 
pingströrelsen. Moderata samlingspartiet och 
folkpartiet har nära förbindelser med närings- 
livets organisationer. 

Även om dessa band mellan partier och 
organisationer ännu i dag är starka går det 
ändå att urskilja en tendens till försvagning. 
Under 1980-talet strävade det socialdemokra- 
tiska partiet, under stora spänningar, efter att 
markera sin självständighet gentemot fack- 
föreningsrörelsen. Jordbrukets organisatio- 
ner söker politiska kontakter utanför center- 
partiet. Folkpartiet markerar att det är ett 
idéparti, inte ett intresseparti. Moderata sam- 
lingspartiet slutade redan under 1960-talet att 
ta emot ekonomiska bidrag från näringslivet. 
Organisationerna blir följaktligen mer och 
mer hänvisade till att söka påverka den poli- 
tiska processen med andra metoder. Den öka- 
de betydelsen av opinionsbildning har redan 
nämnts i föregående kapitel. Liksom i många 
andra länder blir intressebevakning, uppvakt- 
ningar och påtryckningsförsök allt väsent- 
ligare: Med lobbying brukar man avse sådana 
försök från organisationernas sida att påver- 
ka de politiska beslutsorganen. 


Forskningsproblem 


Den statsvetenskapliga forskningen om färi- 
villiga organisationer har helt naturligt kon- 
centrerats till organisationernas betydelse för 
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den politiska processen och för demokra- 
tins förverkligande. Undersökningar av hur 
pluralismen fungerar handlar ofrånkomligen 
om organisationernas funktionssätt. Under 
de senaste två årtiondena har teorier om 
korporatism spelat en betydande roll för att 
förstå sambandet mellan staten och organi- 
sationerna. Denna debatt har vidgats till att 
omfatta olika modeller för att förstå sär- 
intressenas nätverk av inbördes förbindelser. 
Ett viktigt tema har slutligen varit studier av 
organisationernas interna demokrati. 


Intressepluralism 


Detta kapitel inleddes med konstaterandet 
att pluralismen bygger på idén om många, 
självständiga organisationer. Bedömningen 
av pluralismen kan ske ii ett statiskt såväl som 
i ett dynamiskt perspektiv. 

Svårigheten att nå fram till en säker slutsats 
om pluralismens funktionssätt ligger inte 
minst i att undersökningen fordrar ett brett 
perspektiv över hela organisationsspektret. 
De flesta undersökningar handlar om enstaka 
organisationer eller möjligen sektorer av or- 
ganisationsväsendet. En inte ringare svårig- 
het är att kunna belägga frånvaron av organi- 
sationer; pluralismens teori reser nämligen 
frågan huruvida vissa intressen är svagare 
eller inte alls företrädda genom organisatio- 
ner. 

I många andra länder har man kunnat kon- 
statera att OoOrganisationssystemet uppvisar 
stora brister i ljuset av pluralismens teori. 
Stora medborgargrupper står utanför orga- 
nisationslivet; redan resursstarka särintres- 
sen stärker sitt övertag genom effektiva orga- 
nisationer; inbördes förbindelser mellan or- 
ganisationer skärper ytterligare organisa- 
tionssystemets skevhet. 

I detta internationellt jämförande perspek- 
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tiv har Sverige, liksom de nordiska länderna, 
vanligen framstått i positiv dager. Organisa- 
tionslivet har genom sin folkrörelseförank- 
ring en social bredd som det saknar i stora 
delar av världen. Folkrörelsernas medborgar- 
skola har mobiliserat grupper vilka annars 
vanligen är dömda till politisk tystnad. 

De intervjuundersökningar som tidigare 
åberopats har satt vissa frågetecken för den 
alltför idylliska bilden av Folkrörelse-Sverige. 
Även i detta land är medelklassen starkare 
organiserad än arbetarklassen; fackförenings- 
anslutningen är exempelvis högre bland tjänste- 
män än bland arbetare och idrottsrörelsen har 
proportionellt sett flera aktiva inom medel- 
klassungdomen än bland ungdomar från 
arbetarhem. Trots att föreningslivet spelat 
en viktig roll för landsbygdens och arbetar- 
klassens befolkning är frivilliga organisatio- 
ner även ett viktigt instrument för städernas 
medelklass. 

Även i ett dynamiskt perspektiv uppvisar 
det svenska organisationsväsendet brister 
från pluralistisk synpunkt. Den allmänna 
tanken är att ett samhälle där medborgarnas 
intressen och krav ändrar sig över tid också 
kräver ett föränderligt intressegruppssystem. 
Etablerade organisationer kan förändras på 
två sätt, antingen genom att anpassa sig och 
ta upp nya krav eller genom att avvecklas och 
lämna plats för nya organisationer. 

De svenska organisationerna uppvisar 
emellertid en stor stabilitet, för att inte säga 
stelhet. Fackföreningsrörelsens uppdelning 
mellan arbetare, tjänstemän och akademiker 
motsvarar allt sämre arbetslivets realiteter 
med mer flytande gränser mellan traditionella 
yrkesroller. LO:s indelning i förbund åter- 
speglar industrialismens ekonomiska struk- 
tur. Statens regelgivning och organisations- 
stöd verkar också för att permanenta den 
rådande strukturen. 


Statsvetaren Nils Elvander konstaterade i 
sin studie av 1980-talets avtalsförhandlingar 
även att ett viktigt mål för organisationerna 
blivit organisationsbevarande, vilket definie- 
rades som att organisationernas agerande 
styrs av deras omsorg om sin egen existens. 


Korporatism 


Korporatismdebatten har lidit av en viss be- 
greppsförvirring. Termen korporatism ut- 
nyttjas i åtminstone fyra betydelser. 

Enligt en äldre betydelse innebär korpo- 
ratism ett styrelseskick som i väsentliga av- 
seenden skiljer sig från den parlamentariska 
demokratin. I stället för individualismens re- 
presentationsprincip betonar korporatismen 
gruppen, särskilt yrkesgruppen, korporatio- 
nen, som den grundläggande enheten. Den 
italienska fascismens statsdoktrin var starkt 
influerad av sådana korporativa tankegång- 
ar. I denna mening är Sverige givetvis inte 
korporatistiskt. 

En andra innebörd av korporatism åter- 
finns ofta i ett land som Frankrike. Korpora- 
tism är här liktydigt med defensiv gruppego- 
ism, ett slags inskränkt skråanda. Det svenska 
organisationssystemet har ofta ansetts känne- 
tecknas av sin frånvaro av sådana korporativa 
drag. De stora organisationerna har även väg- 
letts av ett mer övergripande samhällsansvar 
och exempelvis tagit hänsyn till allmänna 
samhällsekonomiska bedömningar. Möjligen 
håller Sverige på att förändras i denna korpo- 
ratistiska riktning. 

Termen korporatism har även kommit att 
utnyttjas för att beskriva ett system av inten- 
siv samverkan mellan stat och organisationer. 
Gränsen mellan offentligt och enskilt suddas 
därmed delvis ut. För att karaktärisera ett 
sådant system, och för att avskilja det från 


den äldre formen, har Gunnar Heckscher en 
gång valt beteckningen ”den fria korporatis- 
men”. Organisationer och stat har integre- 
rats. Organisationer förlänas av staten legiti- 
mitet genom att ges ett representationsmono- 
pol. Sverige har i detta avseende varit korpo- 
ratistiskt. Statsvetaren Bo Rothstein konsta- 
terar att särskilt producentintressen skaffat 
sig en mycket stark position inom statsför- 
valtningen; ett exempel är det svaga skyddet 
för näringsfrihet, där producentintressen do- 
minerat förvaltningsledet. Däremot har med- 
borgar- och konsumentintressen haft en jäm- 
förelsevis svagare ställning; ett exempel är 
elev- och föräldraintressenas ringa inflytande 
i skolan. 

I den internationella forskningsdebatten 
används termen korporatism numera i en 
fjärde betydelse, nämligen som en beskriv- 
ning av ett speciellt triangelarrangemang mel- 
lan stat och organisationer. Om staten och 
två motstående organisationer ingår ett avtal 
betecknas uppgörelsen som korporatism. 
Typexemplet är att staten, arbetsgivarna och 
fackföreningsrörelsen träffar en inkomstpoli- 
tisk uppgörelse. Den svenska modellen för 
lönebildning innebar emellertid snarast mot- 
satsen till korporatism i denna mening. Den 
svenska modellens särdrag var att hålla staten 
utanför avtalsrörelserna. Förhandlingssyste- 
mets aktuella utveckling går heller knappast 
1 korporatistisk riktning. Arbetsgivareför- 
eningens nuvarande linje är tvärtom att und- 
vika denna typ av centrala inkomstpolitiska 
uppgörelser. 

Dessa allmänna observationer bekräftas av 
ett statsvetenskapligt forskningsprojekt om 
riksdagen och de organiserade intressena. 
Projektledaren Leif Lewin finner att den euro- 
peiska korporatismen visserligen uppvisar 
motstridande drag. Inom olika sektorer och 
nivåer kan den tillfälligt förstärkas. Men hu- 
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vudtendensen är ändå klar: korporatismen är 
i upplösning, pluralismen håller på att för- 
stärkas. Konsekvenserna för Sverige blir sär- 
skilt betydelsefulla. Den traditionella, social- 
demokratiska välfärdspolitiken med dess 
korporativa arrangemang omprövas. Även 
de europeiska småstaterna anpassas till ett 
internationellt mönster där skilda minoriteter 
visserligen även fortsättningsvis söker hävda 
sina intressen genom påtryckningar, men där- 
emot inte är beredda att ikläda sig ett politiskt 
ansvar eller åta sig förvaltningsuppgifter. 


Nätverk 


En annan term som tagits i bruk för att karak- 
tärisera organisationernas politiska inflytan- 
de är ”järntrianglar”. Vad man med denna 
term främst sökt fånga är organisationernas 
medverkan inom avgränsade politiska sekto- 
rer. Sektoriseringens risker har varit ett fram- 
trädande tema inte minst i amerikansk sam- 
hällsdebatt. Diskussionen startade redan i 
början av 1960-talet med varningen för det 
militär-industriella komplexets otillbörliga 
inflytande. Därefter följde en rad rapporter 
om hur intressegrupper inom olika områden 
kommit att bilda nätverk och maktkomplex. 
Viktiga delar av politiken hotades av att kom- 
ma under inflytande eller kontroll av snäva 
och i stort sett autonoma eliter. Intresseorga- 
nisationer hade inom avskilda politiska sak- 
områden fått stor makt genom sitt nära sam- 
arbete med segment av den offentliga styres- 
makten. I många av dessa skildringar har de 
sektoriella maktkomplexen framställts som 
fasta, tätt sammanhållna och så gott som 
omöjliga för utomstående att penetrera. Sy- 
stemet karaktäriserades genom metaforer 
som ”subgovernments”, ”cozy triangles” 
eller ”iron triangles”. Eftersom olika makt- 
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centra integreras fungerar de inte längre som 
varandras motmakter och systemet är därför 
inte pluralistiskt. En typisk järntriangel be- 
stod av ett fackutskott i kongressen, en spe- 
cialmyndighet och några lobbyister som före- 
trädde företag och andra berörda intressen. 
Det var inte ovanligt att en person bytte jobb 
och efter en tid återfanns i ett nytt hörn i tri- 
angeln. En gemensam sektorsmentalitet för- 
enade de inblandade aktörerna. 

Den statsvetenskapliga forskningen har nu- 
mera sedan länge övergivit begreppet ”järn- 
trianglar”. Mot slutet av 1970-talet konsta- 
terades att föreställningen om järntrianglar i 
och för sig inte behöver vara falsk men att den 
var ofullständig. Om man enbart inriktar sig 
på att leta efter ett fåtal verkligen mäktiga 
aktörer riskerar man att förbise de tämligen 
Öppna nätverk som i ökande grad påverkar 
den offentliga maktutövningen. Den politis- 
ka processen har förändrats i flera viktiga 
avseenden. Antalet intressegrupper har ökat. 
Den politiska beslutsstrukturen har blivit 
mer decentraliserad, mindre hierarkisk och 
mindre sektoriserad. Ny teknologi har gjort 
det möjligt att bedriva specialiserad opi- 
nionsbildning. De politiska partiernas bety- 
delse minskar medan enfrågegruppernas 
ökar. Företrädare för exempelvis miljöintres- 
sen och konsumentintressen har fått stigande 
betydelse. Den klassiska järntriangeln har 
därmed blivit ett mer och mer sällsynt special- 
fall. 

Det i dag gängse sättet att beskriva de orga- 
niserade intressenas roll i politiken är i termer 
som ”issue networks” eller ”policy net- 
works”. De grundläggande byggstenarna i 
teorierna är att kollektiva aktörer med skilda 
intressen inom olika politiska sakområden 
kan mobilisera olika slags resurser. Dessa 
aktörer förenas i nätverk som bildas av kom- 
munikation och resursutbyte. 


Figur 5.5 Nationell korporatism 
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Denna teoriutveckling har främst skett i 
anslutning till förändringarna i amerikansk 
inrikespolitik. Forskningen om europeisk 
politik har emellertid i ökad utsträckning 
kommit att utnyttja de begrepp som utveck- 
lats för den amerikanska varianten av plu- 
ralism. 

Även svensk politik genomgår för närva- 
rande förändringar som aktualiserar en mo- 
dernisering av begreppsbildningen. Under 
välfärdsstatens expansiva skede organisera- 
des politiken i första hand sektoriellt. Inom 
politikens olika sektorer såsom bostadspoli- 
tik, skolpolitik och jordbrukspolitik upprät- 
tades stabila och permanenta väsenden. De- 
partement, ämbetsverk, länsmyndigheter, 
kommuner, intresseorganisationer och forsk- 
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ningsinstitutioner kom att ingå i dessa institu- 
tionaliserade sektorer. Tendensen 1 dag går 
ut på att bryta upp de sektoriella väsendena. 
Avreglering, avsektorisering, avkorporatise- 
ring, internationalisering och decentralisering 
medför delvis nya politiska organisationsfor- 
mer. 

Den nationella formen av korporatism (fi- 
gur 5.5) håller därmed på att ersättas av alter- 
nativa vägar för organisationernas inflytande 
i politiken (figur 5.6). Med decentraliseringen 
och kommunernas ökande betydelse öppnas 
möjligheter till lokal korporatism, dvs. olika 
slag av samarbetsarrangemang mellan de 
kommunala myndigheterna och det lokala 
föreningslivet. Europeisering öppnar i sin tur 
nya kanaler för organisationernas makt. I och 
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Figur 5.6 Alternativa vägar för organisationsinflytande 
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med att tunga europeiska intresseorganisa- 
tioner dragits in i EG:s beslutsprocesser finns 
vissa korporativa arrangemang på EG-nivå. 
Det gäller särskilt inom jordbrukssektorn, 
där intresseorganisationerna är väl integre- 
rade i beslutsprocessen. Nationellt baserade 
intresseorganisationer kan påverka EG dels 
genom att ingå i europeiska intressefedera- 
tioner, dels genom att via lobbying direkt 
hänvända sig till EG:s beslutsorgan, utskott, 
kommittéer och tjänstemän. Erfarenheten 
visar att näringslivets organisationer har varit 
mer framgångsrika än de fackliga organisa- 
tionerna när det gäller att vinna inflytande i 
EG. 

De tunga svenska intresseorganisationer- 
na har deltagit i EES-förhandlingarna och är 
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inte mindre aktiva i förhandlingarna om den 
svenska ansökan om medlemskap i EG. 


Intern demokrati 


Sedan den tysk-italienske sociologen Robert 
Michels på 1910-talet formulerat ”oligarkins 
järnlag” har frågan om organisationernas 
inre demokrati varit ett regelbundet återkom- 
mande ämne för organisationsforskningen. 
Visserligen byggde Michels sina observa- 
tioner på tyska och italienska socialistpar- 
tier, men frågeställningen kom snart att över- 
föras även till fackföreningar och andra slag 
av kollektiva organisationer. Är ledningen 
för stora organisationer dömd att fjärma sig 


Figur 5.7 Andel socialdemokrater i LO 
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från medlemmarna; är organisationsdemo- 
krati en omöjlighet? 

Michels kritiker observerade snart att han 
nått fram till sin slutsats på grundval av en 
speciell definition av demokrati. Det direkt- 
demokratiska ideal som föresvävade Michels 
är i praktiken omöjligt i stor skala; undersök- 
ningsresultatet kom därför inte som någon 
överraskning. Undersökningarna av med- 
lemsdemokratin i svenska organisationer har 
inte haft denna snäva teoretiska utgångs- 
punkt. Organisationer uppbyggda efter re- 
presentativa principer har inte avförts som 
odemokratiska redan på definitionsstadiet. 
Frågan om graden av demokrati har i stället 
gjorts till en öppen, empirisk fråga. 

I mitten av 1970-talet genomförde Leif Le- 
win en omfattande intervjuundersökning om 
medlemsdemokratin inom LO. Resultaten 
sammanfattades i boken Hur styrs facket? 
På grundval av intervjuer med medlemmar 
och ledare i femtio fackavdelningar drog Le- 
win slutsatsen att opinionsbildningsprocessen 
hade vissa brister, såsom relativt måttlig med- 
lemsaktivitet, begränsad kunskap i fackliga 
frågor och inskränkningar i åsiktsfriheten, 
men att det också fanns ett gott samstämmig- 
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Centrala LO 


hetsuppbyggande med hög åsiktsöverens- 
stämmelse mellan medlemmar och styrelser. 
Lewin undersökte även den partipolitiska 
sammansättningen av LO:s olika organisa- 
tionsmönster. Huvudmönstret är tydligt: me- 
dan nästan en tredjedel av LO-medlemmarna 
sympatiserade med andra partier än social- 
demokraterna var den socialdemokratiska 
dominansen så gott som total på central nivå 
(figur 5.7). Även om ingen lika omfattande 
undersökning gjorts sedan dess torde den 
partipolitiska klyftan mellan medlemmar och 
ledning ytterligare ha vidgats. Vid valet 1991 
röstade endast 53 procent av LO-medlemmar- 
na på socialdemokraterna medan LO-led- 
ningen fortfarande är helt socialdemokratisk. 
Den representativa uppbyggnaden av LO har 


lett till att det största partiet helt kommit att 


dominera ledningen. 


I en undersökning av medlemsinflytandet 


inom TCO utgick Michele Micheletti från att 


 Organisationernas interna organisering kan 


bedömas utifrån två skilda modeller. Den 
nykorporativa modellen baseras på konflikt- 
undvikande, underförstått samtycke och en- 
hällighetsprincipen. Den pluralistiska model- 
len accepterar interna konflikter och baseras 
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på tolerans, kompromisser, omröstningar 
och möjligheter att avsätta ledningen genom 
misstroendeförklaring. Svenska intresseorga- 
nisationer, som traditionellt organiserats på 
den nykorporativa modellens princip, har fått 
ökade svårigheter till följd av att medlems- 
kåren blivit mer heterogen och att det om- 
givande samhället förändrats i riktning mot 
individualism och ökat medieberoende. 


Demokratiproblem 


Organisationerna i maktbalansen 


Den pluralistiska demokratins dilemma är, 
för att upprepa Dahls formulering, att den 
samtidigt är i behov av och hotas av starka 
organisationer. Denna dubbelhet i synen på 
de organiserade särintressena har inte minst 
framkommit i svensk demokratidebatt. 

Länge prisades organisationerna i allmän- 
het och folkrörelserna i synnerhet som de- 
mokratins hörnsten. Organisationernas stora 
inflytande och ofta direkta inblandning i den 
politiska beslutsprocessen sågs av både in- 
hemska och utländska observatörer som den 
svenska folkstyrelsens speciella signum. 

Men under 1970-talets slut och 1980-talets 
början svängde omdömet om till sin motsats. 
Intresseorganisationerna betraktades nu som 
det stora hotet mot demokratin. Särintressena 
hotade att överflygla allmänintresset. Krav- 
maskinerna höll på att mangla sönder de 
ansvariga politikerna. Hela organisations- 
väsendet stod i skottgluggen, men blickarna 
riktades dels mot fackföreningsrörelsen, i 
synnerhet LO, dels mot jordbrukets intresse- 
organisation LRF. De starkaste attackerna 
mot fackföreningsrörelsen kom från de bor- 
gerliga partierna, men även inom socialdemo- 
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kratiska partiet fanns liknande tolkningar. 
I massmedia kom konflikten att personifieras 
av LO-ordföranden Stig Malm och finans- 
ministern Kjell-Olof Feldt; den senare har i 
boken Alla dessa dagar... givit sin syn på 
denna viktiga del av svensk inrikespolitik 
under 1980-talet. 

Flera faktorer förklarar denna omsväng- 
ning i synen på intresseorganisationerna. En 
av de allra mest betydelsefulla är de förändra- 
de ekonomiska förutsättningarna. De första 
åren av 1990-talet visade på djupet av Sveriges 
ekonomiska problem. Nedskärningar i de 
offentliga utgifterna och lönepolitisk åter- 
hållsamhet sätter LO-ledningen i en svår posi- 
tion mellan medlemmarnas kortsiktiga krav 
och landets ekonomiska situation på längre 
sikt. 

Intresseorganisationernas plats i det svens- 
ka maktsystemet är sålunda under stark för- 
ändring. Förhållandet till staten ändras ge- 
nom avkorporatiseringen och den tydligare 
boskillnaden mellan särintresse och myndig- 
hetsroll. Relationerna till de politiska partier- 
na löper inte lika friktionsfritt som tidigare. 
Förhandlingssystemets omvandling minskar 
centralorganisationernas relativa betydelse. 
Inom fackföreningsrörelsen får de enskilda 
förbunden ökad makt. 


Organisationerna och medborgarna 


Maktutredningen sammanfattade sin analys 
av Organisations-Sverige genom att betrakta 
organisationerna i medborgarnas perspektiv. 
Den fortsatta framställningen följer makt- 
utredningens slutsatser. 

I den enskildes perspektiv har sammanflät- 
ningen mellan stat och organisationer såväl 
fördelar som nackdelar. Organisationerna 
har blivit en extra kanal, vid sidan om den re- 


presentativa demokratin, för att hävda sina 
intressen och påverka politiken. Det har länge 
ansetts vara ett faktum att den ”korporativa” 
kanalen är effektivare än den ”parlamentaris- 
ka”. ”Röster räknas, men resurser avgör”, 
som Stein Rokkan en gång uttryckt saken. 
Inte minst de fackliga organisationerna har 
framhävt att organisationerna givit medlem- 
marna ett betydelsefullt komplement till den 
politiska demokratin. Kvinnor är emellertid 
sämre representerade i den korporativa kana- 
len än i den parlamentariska. 

För att den enskilde medlemmen skall kun- 
na utöva inflytande via sin organisation ford- 
ras, som tidigare nämnts, att två villkor är 
uppfyllda. För det första måste medlemmen 
ha möjlighet att påverka organisationen. För 
det andra måste organisationen ha möjlighet 
att påverka omgivningen. Svårigheten att 
samtidigt uppfylla dessa villkor bildar i med- 
lemmens perspektiv ett dilemma. Risken är 
att endast ett av de två leden förverkligas. I det 
ena fallet blir organisationen demokratisk 
men maktlös, i det andra fallet handlar det om 
en toppstyrd och inflytelserik organisation. 

Detta dilemma belyses i maktutredningens 
tidigare refererade medborgarundersökning. 
De förvärvsarbetande anställda tillfrågades 
dels om sin makt över fackföreningen, dels 
om fackföreningens makt. Ingen organisa- 
tion hade höga värden på båda aspekterna. 
SACO-medlemmarna ansåg att deras möjlig- 
heter att påverka organisationen var något 
större än organisationens möjligheter att på- 
verka arbetsförhållandena. LO-medlemmar- 
na gjorde en motsatt bedömning. Fackets in- 
flytande på arbetsplatsen ansågs vara större 
än det egna inflytandet över facket. 

De data som redovisats tidigare i detta ka- 
pitel visar att många organisationer i Sverige 
karaktäriseras av hög medlemsanslutning 
men relativt låg aktivitetsnivå. Svårigheterna 


att engagera nya aktiva är ofta omvittnade. 
Det finns dock inga systematiska undersök- 
ningar som visar att föreningsaktiviteten ge- 
nerellt minskat. Historiska undersökningar 
kan tvärtom belägga att klagomålen över 
lågt mötesdeltagande, passivitet och rekryte- 
ringsproblem varit ett konstant inslag i Folk- 
rörelse-Sverige. 

Ett sådant historiskt perspektiv minskar 
emellertid inte organisationernas nuvaran- 
de problem. Medborgarnas samhällsengage- 
mang söker sig i dag delvis andra vägar. I ett 
avseende är organisationernas nuvarande 
problem ett bevis på deras framgång. De star- 
tade en gång som rörelser i egentlig mening, 
som uttryck för folkliga protester mot sam- 
hällets orättvisor. I många stycken har orga- 
nisationerna segrat. Samhället har ändrats 
och organisationerna har blivit en integrerad 
del av samhället. Folkrörelsen har förvand- 
lats till förvaltning. I medlemmens perspektiv 
är organisationen därmed inte längre ett in- 
strument för förändring utan en servicepro- 
ducent jämförbar med offentliga myndig- 
heter. 

Organisationernas särställning återspeglas 
1 det faktum att åtskilliga rättigheter primärt 
tillkommer en organisation, inte den enskilde 
medborgaren. Därmed skapas två problem. 
Det ena är att den utanförstående, icke-med- 
lemmen, missgynnas i förhållande till med- 
lemmen. Staten tar ställning till förmån för 
organisationen. Det andra är att den enskildes 
möjligheter att hävda sina rättigheter blir be- 
roende av en organisation. Det svenska syste- 
met för medbestämmande i arbetslivet base- 
ras exempelvis på den kollektivavtalsbundna 
fackföreningen. 

Den allmänna föreställningen om indi- 
viduell utveckling i samverkan med andra 
har i svenskt samhällsliv kommit till uttryck i 
folkrörelsetraditionen och studiecirkelns idé. 
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Ett öppet, pluralistiskt samhälle fordrar 
självständiga, autonoma organisationer med 
tydlig identitet och engagerade medlemmar. 
En förstärkning av det civila samhället, som 
en motvikt mot den offentliga sektorns in- 
stitutioner, kräver också starka organisa- 


Organisationer 


tioner på lokal såväl som på central nivå. 
Frågan huruvida en organisationslivets för- 
nyelse kommer att äga rum inom de redan 
befintliga organisationernas ram eller ta sig 
formen av nya organisationsbildningar måste 
här lämnas öppen. 
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Principer och debatt 


Den stora skillnaden mellan demokratiska 
och icke-demokratiska system ligger i möjlig- 
heten att utkräva ansvar av de styrande. Ge- 
nom fria val kan medborgarna avsätta de po- 
litiska ledarna och utse nya. 

Härmed aktualiseras tre stora problem. Det 
första gäller principen om representativ de- 
mokrati. Hur skall denna tanke förstås, hur 
skall den översättas i konkreta institutioner 
och hur skall den vägas mot andra samhälls- 
organisatoriska principer? Det andra proble- 
met rör hur det valsystem skall utformas som 
krävs för att förverkliga den representativa 
demokratin. Vilka för- och nackdelar har 
alternativa valsystem? Det tredje problemet 
gäller landets partisystem. Vilka krav kan 
uppställas på ett partisystem och hur uppfylls 
dessa krav i praktiken? 


Representativ demokrati 


Den representativa demokratin är en indirekt 
styrelsemetod. Folket väljer sina företrädare 
vilka i sin tur fattar de politiska besluten. 
Principen är emellertid inte fullständigt ge- 
nomförd. För det första kan den representa- 
tiva demokratin kompletteras med direkt- 
demokratiska inslag såsom folkomröstning- 
ar och lokal självförvaltning. För det andra 
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fattas många kollektiva beslut i ett pluralis- 
tiskt samhälle på andra grunder än den repre- 
sentativa demokratin. Utanför den offentliga 
sfären ligger exempelvis marknaden och fri- 
villiga organisationer. 

Innebörden av det politiska representant- 
uppdraget har länge varit omstridd. Debatten 
har inte minst handlat om hur stor handlings- 
frihet som den valde företrädaren har i för- 
hållande till sina väljare. Doktrinen om det 
bundna mandatet har här stått mot doktrinen 
om det fria mandatet. I den moderna demo- 
kratin med politiska partier och proportionell 
representation har åsiktsöverensstämmelse 
ibland setts som det viktigaste kriteriet på re- 
presentationsprocessen. De valda politikerna 
skall som grupp återspegla väljarnas attityder 
och uppfattningar. Detta perspektiv har haft 
stor betydelse i svensk debatt och har inte 
minst bestämt inriktningen på statsveten- 
skaplig forskning om den representativa de- 
mokratin på nationell och lokal nivå. 

Denna uppfattning är emellertid inte allena- 
rådande. En annan syn utgår från det politis- 
ka ledarskapets roll. Det ställs två krav på 
demokratins ledargestalt, dels att ta hänsyn 
till väljarnas meningar, dels att ha förmåga 
att genomföra kollektiva beslut. Denna kom- 
bination av lyhördhet och handlingskraft bil- 
dar den representativa demokratins dilemma. 
I detta perspektiv är det politikerns uppgift 
att inte endast passivt registrera och avspegla 
givna krav utan också att aktivt gå före och 
bilda opinion. 

Enligt en äldre uppfattning var folkviljan 
ett slags substans som kanaliserades, mottogs 
och förverkligades av de valda representan- 
terna. Nyare demokratidoktrin har visat på 
det fiktiva och mytiskai denna syn. Som alter- 
nativ uppställs en mer realistisk bild av den 
representativa demokratin. Den politiska 
makten är även i demokratin ojämnt för- 
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delad. De politiska ledarna har ojämförligt 
mycket större möjligheter att påverka de poli- 
tiska besluten än de vanliga medborgarna. 
Den absoluta likheten i makt är en omöjlig- 
het. Vad den representativa demokratin er- 
bjuder är en metod för kontroll, ansvars- 
utkrävande och offentlig debatt. Folket be- 
sitter den yttersta makten genom möjligheten 
att byta ut de styrande. 


Valsystem 


Med val avses en institutionaliserad procedur 
för att utse förtroendevalda inom en organi- 
sation. I statsvetenskapliga analyser av val- 
system brukar man skilja mellan åtminstone 
sex olika aspekter. Den första är hur valrätten 
skall definieras: vilka skall vara berättigade 
att delta i valet? Den andra är om inflytandet 
skall viktas; den graderade rösträtten ersattes 
först relativt sent av principen om en medbor- 
gare, en röst. Den tredje gäller valproceduren 
och dess tillförlitlighet, dvs. att valet går kor- 
rekt till och att väljarna har full valfrihet. Den 
fjärde avser territoriell indelning, huruvida 
riket skall uppdelas i valkretsar och i så fall 
hur. Den femte är hur alternativen skall pre- 
senteras för väljaren; gäller valet exempelvis 
person eller parti eller båda? Den sjätte är rös- 
ternas sammanräkning; problemet gäller här 
hur rösterna skall fördelas på valkretsar, par- 
tier och personer. 

I förarbetena till det nuvarande svenska 
valsystemet anges tre huvudkrav. Valsyste- 
met skall vara proportionellt i det avseendet 
att det ger en god överensstämmelse mellan 
partiernas rösttal i hela landet och deras andel 
av mandaten i riksdagen. Valsystemet skall 
dessutom ge en tillfredsställande regional re- 
presentation i riksdagen. Slutligen anges att 
proportionalismens idé inte får drivas så långt 


att andra värden i det politiska livet kommer i 
fara. Särskilt betonas risken för uppsplittring 
1 småpartier. Valsystemet sägs därför böra 
innehålla spärrar mot småpartier och även i 
Övrigt vara utformat så att det inte uppmunt- 
rar till partisplittring. 

Önskelistan för valsystem kan lätt göras 
längre. Ofta framförs även att valsystemet 
skall vara så utformat att det underlättar väx- 
ling vid makten. Kravet att väljarna genom 
möjlighet till personval skall kunna påverka 
vem som blir invald till riksdagen har hittills 
varit relativt svagt i Sverige, men har fått ökad 
aktualitet. 

Men redan de få krav som här formulerats 
antyder det grundläggande problemet med att 
utforma ett valsystem. Ju fler krav som upp- 
ställs, desto fler blir antalet inbördes konflik- 
ter och avvägningar. Just av detta skäl är inget 
valsystem helt perfekt. Varje valsystem är ut- 
tryck för en kompromiss mellan olika hän- 
synstaganden. 

I nutidens svenska debatt har majoritetsval 
inte varit något reellt alternativ. Diskussionen 
har rört sig inom ramen för det proportionella 
valsättet. Bland de mest omstridda frågorna 
hör spärrgränsen, inslaget av personval samt 
en eventuell överrepresentation för större par- 
tier. 


Partisystem 


Med uppkomsten av det moderna partiväsen- 
det för ungefär ett sekel sedan kom repre- 
sentationsfrågan i ett nytt läge. Den tidigare 
uppfattningen hade utgått från att valkretsen 
sände en enskild individ till huvudstaden. Nu 
blev en kollektiv organisation, ett politiskt 
parti, den primära mottagaren av väljarnas 
mandat. 


Den representativa processen blir därmed 
beroende av partiernas förmåga att formulera 
övergripande och sammanhängande ideo- 
logier. Det är en matematisk omöjlighet att i 
ett parlament med några hundra ledamöter 
återspegla miljoner väljares uppfattning i alla 
politiska sakfrågor. Partisystemets uppgift 
är att inför väljarna presentera ett spektrum 
av alternativa helhetsåskådningar. För att sy- 
stemet skall fungera måste det stora fler- 
talet medborgare uppleva att åtminstone 
något av de partipolitiska alternativen någor- 
lunda representerar den egna samhällsupp- 
fattningen. 

En bedömning av partiväsendet är beroen- 
de både av hela partisystemets struktur och av 
det enskilda partiets funktionssätt. 

Man kan ställa två sinsemellan oförenliga 
krav på ett partisystem. Det skall å ena sidan 
äga stabilitet genom att erbjuda medborgarna 
fasta ideologiska tecken i det politiska land- 
skapet. Det skall å andra sidan vara dyna- 
miskt så att det fångar upp nya stämningar 
och krav. Detta dilemma mellan permanens 
och föränderlighet är det underliggande temat 
för en stor del av den statsvetenskapliga parti- 
forskningen. Den historiskt och komparativt 
inriktade forskningen studerar betingelserna 
för partiers födelse, omvandling och eventu- 
ella försvinnande. 

Många av partiforskningens frågor liknar 
de problem som är centrala för undersökning- 
arna om intresseorganisationer och folkrörel- 
ser. Även för de politiska partierna är de inter- 
na processerna och graden av medlemsdemo- 
krati av centralt intresse. Hur styrs partierna? 
Hur stort är partiledningens handlingsutrym- 
me? Vilket inflytande har de lokala parti- 
avdelningarna? I den offentliga debatten har 
partiernas ställning bland annat uppmärk- 
sammats i samband med frågan om politikens 
finansiering. 
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Gällande regler 


Regeringsformen 


Regeringsformen förklarar inledningsvis all- 
mänt att den svenska folkstyrelsen förverk- 
ligas ”genom ett representativt och parla- 
mentariskt statsskick och genom kommunal 
självstyrelse”. Med ett politiskt parti avser 
regeringsformen varje sammanslutning eller 
grupp av väljare som uppträder i val under 
särskild beteckning. Partierna nämns i övrigt 
endast i förbigående; tanken är att staten inte 
skall lägga sig i partiernas fria liv. 

Valsystemets grunder är däremot utförligt 
reglerade i grundlagen. Hela regeringsfor- 
mens tredje kapitel ägnas åt metoden för 
val till riksdagen. Mer betydande förändring- 
ar av valsystemet fordrar därför grundlags- 
ändring. 

Den allmänna principen är att riksdagen ut- 
ses genom fria, hemliga och direkta val. Riks- 
dagen består av en kammare med 349 leda- 
möter. 


Rösträtt. Rösträtt tillkommer, enligt de nu- 
varande bestämmelserna, svensk medborgare 
som är bosatt i riket. Utlandssvenskar, dvs. 
svenska medborgare som inte är bosatta i 
riket, får rösta om de i förväg anmäler sig till 
en särskild röstlängd; enligt ett förslag skulle 
de fortsättningsvis ha automatisk rösträtt. 
Rösträttsåldern är 18 år; gränsen räknas efter 
hur gammal man är på själva valdagen. 


Valperiod. Ordinarie val hålls vart tredje år. 
Regeringen har möjlighet att utlysa extra val. 
Det ordinarie valtillfället flyttas i så fall inte. 
Nyval hölls senast 1958, i samband med pen- 
sionsstriden. De korta valperioderna under 
det nuvarande valsystemet har minskat be- 
nägenheten att hålla extra val. 
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Mandatfördelning. För valen till riksdagen är 
landet indelat i valkretsar. De 349 mandaten 
är uppdelade på 310 fasta valkretsmandat och 
39 utjämningsmandat. De fasta valkretsman- 
daten fördelas i proportion till antalet röst- 
berättigade i valkretsarna. 

För att motverka uppsplittring på småpar- 
tier finns två spärrar. Endast ett parti som har 
fått minst fyra procent av rösterna i hela riket 
får delta i fördelningen i mandaten. Ett parti 
som fått färre röster får dock delta i mandat- 
fördelningen om partiet i valkretsen fått minst 
tolv procent av rösterna. 

De fasta valkretsmandaten fördelas inom 
valkretsen proportionellt mellan partierna. 
De 39 utjämningsmandaten fördelas så att 
mandatfördelningen i hela riket blir propor- 
tionell mot rösternas fördelning i hela riket. 
Vid mandatfördelningen tillämpas den s.k. 
jämkade uddatalsmetoden med 1,4 som förs- 
ta divisor. Utjämningsmandaten tenderar att 
särskilt gynna mindre partier som klarat fyra- 
procentsspärren, men för vilka rösterna i en- 
skilda valkretsar inte räckt till att ta mandat. 


Valbarhet. Numera är valbarhetsvillkoren 
identiska med rösträttsvillkoren. Svenska 
medborgare som på valdagen fyllt 18 år kan 
alltså inväljas till riksdagen. 


Överklaganden. Val till riksdagen kan över- 
klagas hos valprövningsnämnden. Den består 
av sex riksdagsledamöter samt en hög jurist 
som ordförande. Det har hänt att valpröv- 
ningsnämnden bestämt att valet fått göras om 
1 enskilda valkretsar. 


Folkomröstning. Regeringsformen anger två 
slag av folkomröstningar. Rådgivande folk- 
omröstning beslutas av riksdagen. Beslutande 
folkomröstning kan anordnas 1 grundlags- 
frågor. 


Reglerna för beslutande folkomröstning 
säger att en minoritet om minst en tredjedel av 
riksdagens ledamöter, dvs. minst 117 av 349 
ledamöter, kan besluta att föra ut ett vilande 
grundlagsförslag till folkets hörande. Folk- 
omröstningen hålls samtidigt som riksdags- 
valet. Folkets utslag är negativt beslutande. 
Om nej-alternativet vinner och om nej-röster- 
nas antal överstiger hälften av dem som av- 
givit godkända röster i riksdagsvalet förkas- 
tas förslaget. Om ja-alternativet vinner har 
den nyvalda riksdagen fria händer att anting- 
en acceptera eller förkasta förslaget. 

Beslutande folkomröstning kan bli aktuell 
1 tre fall. Det första gäller ändring av grund- 
lag. Det andra gäller internationella överens- 
kommelser. Ett internationellt fördrag som 
kräver ändringar i grundlag måste godkännas 
enligt samma procedur som grundlagsänd- 
ring. Det tredje gäller överlåtelse av beslutan- 
derätt till mellanfolklig organisation. En så- 
dan överlåtelse skall normalt beslutas i sam- 
ma former som vid grundlagsändring. 


Kommunallagen 


Redan regeringsformen anger att beslutande- 
rätten i kommuner och landsting skall utövas 
av valda församlingar. Principen om repre- 
sentativ demokrati är därför tillämplig även 
på de lokala självstyrelseorganen. De rättsliga 
ramarna för kommuner och landsting precise- 
ras i kommunallagen. 

Rösträtt i kommunen tillkommer den som 
är folkbokförd i kommunen och som senast 
på valdagen fyllt 18 år. Utlandssvenskar har 
därmed inte kommunal rösträtt. Däremot har 
utländska medborgare kommunal rösträtt 
om de varit folkbokförda i Sverige de närmas- 
te tre åren före valåret. Motsvarande regler 
gäller också för val till landstinget. 


Valbarhetsvillkoren till fullmäktige i kom- 
muner och landsting överensstämmer med 
rösträttsvillkoren på ett undantag när. Den 
som är anställd för att ha den ledande ställ- 
ningen bland kommunens eller landstingets 
personal är inte valbar. Skälet är en önskan att 
skilja politikerrollen från förvaltningsrollen. 
Motsvarande hinder för chefstjänstemän att 
väljas till förtroendeuppdrag finns emellertid 
inte vid riksdagsvalen. 

Kommunallagen ger också regler för hur 
många ledamöter som skall finnas i kommu- 
nernas och landstingens fullmäktige. Leda- 
möterna väljs för tre år räknat från den 1 no- 
vember valåret, i Stockholms stad dock från 
den 15 oktober. Till skillnad från riksdagens 
fyraprocentsspärr finns det i landstingsvalen 
en spärrgräns på tre procent; i valen till kom- 
munfullmäktige finns ingen spärr. 

Fullmäktige i kommuner och landsting får 
som ett led i beredningen av ett ärende inhäm- 
ta medborgarnas synpunkter genom exempel- 
vis rådgivande folkomröstning. Möjligheten 
att anordna kommunala folkomröstningar 
har framför allt utnyttjats i: samband med 
beslut om kommundelning. 


Vallagen 


Vallagen innehåller detaljbestämmelser om 
valen till riksdagen, landstingsfullmäktige 
och kommunfullmäktige. 

Ordinarie val till riksdagen, landstingsfull- 
mäktige och kommunfullmäktige hålls sedan 
1970 på samma dag. Valdag är tredje sön- 
dagen i september. 

Med stöd av vallagen har regeringen be- 
stämt att Riksskatteverket skall vara central 
valmyndighet. Ansvaret på lokal nivå ligger 
på den valnämnd som varje kommun är skyl- 
dig att inrätta. Varje kommun är indelad i 
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valdistrikt med i genomsnitt drygt tusen röst- 
berättigade. Allmän röstlängd upprättas år- 
ligen av skattemyndigheten. 

Ett parti kan ansöka om att få sin parti- 
beteckning registrerad hos centrala valmyn- 
digheten samt anmäla kandidater. Registre- 
ringen är inte obligatorisk, men innebär ett 
skydd för partibeteckningen. För registrering 
till riksdagsvalet fordras minst 1500 röst- 
berättigade medlemmar; motsvarande antal 
för kommunalval är 100 och för landstingsval 
50 medlemmar. 

Valsedlarnas utseende bestäms av centrala 
valmyndigheten. För riksdagsvalet används 
gula valsedlar, för landstingsvalet blå och för 
kommunalvalet vita. På valsedlarna skall det 
finnas en partibeteckning. Valsedlarna inne- 
håller dessutom normalt namn på en eller 
flera kandidater, valkretsbeteckning samt 
uppgift om vilket val som sedeln avser. 

De röstberättigade får före valet ett röst- 
kort. Kortet behövs inte vid röstning i val- 
lokal, men däremot vid röstning på posten, 
på fartyg, hos utlandsmyndighet eller via om- 
bud. 

Vallagen innehåller dessutom regler för 
röstsammanräkning och mandatens fördel- 
ning. 

Efter flera års debatt finns nu ett konkret 
förslag om ett ökat personvalsinslag. En ut- 
redning föreslog våren 1993 en modifierad 
dansk modell, som innebär att väljaren får 
möjlighet att lyfta upp en kandidat till första 
plats på listan. Partierna förutsätts liksom nu 
presentera listor där kandidaterna rangord- 
nats i enlighet med partiernas nominering. 
Väljarna skulle nu få möjlighet att avge en 
personröst genom att markera eff av namnen 
på valsedeln. Den kandidat som fått flest per- 
sonröster blir vald. För att inte ett mycket litet 
antal personröster skall kunna bryta partiets 
rangordning införs en spärr; utredningen tän- 
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ker sig en nivå mellan fem och tio procent av 
partiets röstetal. Om inte alla mandat som 
partiet vunnit kan tillsättas med kandidater 
som kommit över spärren tillsätts mandaten 
enligt partiets rangordning. 


Folkomröstningslag 


Bestämmelser om folkomröstning som mot- 
svarar vallagens regler finns sedan 1979 sam- 
ladei en särskild lag. Den innehåller föreskrif- 
ter om valmyndighet, rösträtt, röstlängd, 
röstsedlar, röstning, sammanräkning och 
överklagande. 

Enligt folkomröstningslagen tillkommer 
rösträtt den som är röstberättigad vid val till 
riksdagen. Inför folkomröstningen om kärn- 
kraft 1980 beslöt riksdagen emellertid att även 
utländska medborgare som varit bosatta i lan- 
det i minst tre år fick delta. 


Partistöd 


Det statliga partistödet infördes 1965 med 
motiveringen att partiernas finansiering var 
ett allmänt samhällsintresse. Partistödets syf- 
te är att stärka partiernas ställning i opinions- 
bildningen och därmed förstärka demokra- 
tin. Partistödet avsåg även att förebygga be- 
roendet av enskilda bidragsgivare, att utjämna 
resursskillnader mellan partierna samt att för- 
bättra möjligheterna till kontinuerlig kontakt 
mellan partier och väljare. 

Efter en överenskommelse mellan partier- 
na antogs 1972 en partistödslag. De allmänna 
principerna är att bidrag endast ges till partier 
som har ett inte obetydligt stöd i väljaropinio- 
nen manifesterad i allmänna val, att bidragen 
fördelas efter fasta regler och efter partiernas 
styrka, att staten inte skall kontrollera hur 


medlen används samt att kommuner och 
landsting själva får besluta om även de vill 
bidra till att finansiera partierna. 

Det statliga partistödet till partier som del- 
tagit i val till riksdagen utgår dels som parti- 
stöd, dels som kanslistöd. Partistödet beräk- 
nas efter antalet mandat eller, för partier som 
inte lyckats komma in i riksdagen men som 
fått mer än 2,5 procent, efter antalet röster. 
Lagen innehåller särskilda avtrappningsreg- 
ler som innebär att partistödet utjämnas över 
tiden. 

Med stöd av kommunallagen kan kommu- 
ner och landsting ge stöd åt partier som är 
företrädda i fullmäktige. Stödet kan anting- 
en fördelas strikt proportionellt eller som en 
kombination av grundstöd och mandatstöd. 

Det statliga partistödet var 19907/91 173 
miljoner kronor. Kommunernas partistöd var 
1991 240 miljoner och landstingens samma år 
130 miljoner kronor. 

Förutom detta offentliga partistöd åtnjuter 
de politiska partierna även bland annat ut- 
bildningsbidrag, bidrag till de politiska ung- 
domsorganisationerna samt administrativ 
hjälp till de förtroendevalda. 


Sametingslag 


Den samiska minoriteten har länge krävt ökat 
självbestämmande. Kraven har, åtminstone 
till en viss del, tillgodosetts genom Sameting- 
et. Sametinget är en statlig myndighet som 
främst har en rådgivande roll och bland annat 
har i uppgift att bevaka frågor som rör samisk 
kultur. De grundläggande bestämmelserna 
finns i en lag, sametingslagen, som trädde i 
kraft 1993. Sametinget består av 31 ledamöter 
som utses genom val. Röstberättigad är den 
som uppfyller lagens krav på att vara same. 
Valtill Sametinget hålls vart fjärde år. Valdag 


är tredje söndagen i maj. Det första valet hölls 
1 maj 1993. Till skillnad från självstyrelse- 
organ som kommunfullmäktige och lands- 
tingsfullmäktige är Sametinget en myndighet 
och lyder därmed under regeringen. Efter för- 
slag av Sametinget förordnar regeringen ord- 
förande i Sametinget. Sametinget skall bland 
tingets ledamöter utse en styrelse om högst sju 
ledamöter. En av ledamöterna skall utses att 
vara ordförande. 


Partiväsendet 


Historik 


Under frihetstidens 1700-tal uppstod en tidig 
form av partiväsen och parlamentarism. Upp- 
delningen mellan hattar och mössor i riks- 
dagen bildade konturerna till en gruppering 
på åsiktsmässig grund. Det var dock inte frå- 
ga om politiska partier i modern mening med 
deras permanens och organisation. Först efter 
representationsreformen 1866 började parti- 
bildningen ta fart. Andra kammarens lant- 
mannaparti fick med tiden flera efterföljare. 
Till en början var partierna främst gruppe- 
ringar inom riksdagen. Så småningom upp- 
byggdes även landsomfattande väljarorgani- 
sationer. Striderna kring tullar, rösträtt och 
försvar spelade en viktig roll för massmobili- 
sering och rikspolitisering. Arbetarrörelsens 
organisationsarbete blev också mönsterbil- 
dande. Industrialisering, parlamentarism, 
demokratisering och partibildande var sam- 
tidiga och till stor del sammanhängande pro- 
cesser. Införandet av ett proportionellt valsätt 
1907—-1909 underlättade även uppkomsten 
av nya partier. Vid tiden för allmänna röst- 
rättens införande i början av 1920-talet hade 
partiväsendet fått en struktur, vars huvud- 
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Figur 6.1 Partiernas historia 
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Figur 6.2 Partiledarna 


Moderata samlingspartiet 
1912—1935 Arvid Lindman 
1935—-1944 Gösta Bagge 
1944—1950 Fritiof Domö 
1950—1961 Jarl Hjalmarson 
1961—1965 Gunnar Heckscher 
1965—1970 Yngve Holmberg 
1970—-1981 Gösta Bohman 
1981-1986 Ulf Adelsohn 
1986— Carl Bildt 


Folkpartiet liberalerna 

1935—1944 Gustaf Andersson i Rasjön 
1944—1967 Bertil Ohlin 

1967—1969 Sven Wedén 

1969—1975 Gunnar Helén 

1975—1978 Per Ahlmark 

1978-1983 Ola Ullsten 

1983— Bengt Westerberg 


Centerpartiet 

1913-1916 Carl Berglund . 
1916—1919 Erik Eriksson 
1919—1924 Johan Andersson 
1924—1928 Johan Johansson 
1928-1934 Olof Olsson 
1934—1949 Axel Pehrsson-Bramstorp 
1949—1971 Gunnar Hedlund 
1971—1985 Thorbjörn Fälldin 
1985—1987 Karin Söder 
1987— Olof Johansson 


Socialdemokraterna 
1889—1925 Hjalmar Branting 
1925—1946 Per Albin Hansson 
1946—1969 Tage Erlander 
1969—1986 Olof Palme 
1986— Ingvar Carlsson 


Vänsterpartiet 

1929—1951 Sven Linderot 
1951—1964 Hilding Hagberg 
1964—1975 C.H. Hermansson 
1975—1993 Lars Werner 
1993— Gudrun Schyman 


Kristdemokratiska samhällspartiet 
1964—1973 Birger Ekstedt 


1973— Alf Svensson 
Ny demokrati 
1991— lan Wachtmeister 


drag ännu i dag är fullt igenkännliga. Tiden 
därefter har kännetecknats av vissa modifie- 
ringar av de äldre partierna samt, under de 
senaste åren, av tillkomsten av nya partier. 
De viktigaste förändringarna 1 partisystemet 
sammanfattas i figur 6.1 Partiledarna för- 
tecknas i figur 6.2. 


Moderata samlingspartiet. Omkring sekel- 
skiftet bildades flera landsomfattande väl- 
jarorganisationer. De konservativa och mo- 
derata grupperna i riksdagen fick 1904 stöd- 
organisationen allmänna valmansförbundet. 
Fortfarande fanns det dock inget enhetligt 
riksdagsparti. År 1912 bildades visserligen 
nationella partiet i första kammaren och lant- 
manna- och borgarpartiet i andra kammaren, 
men inte förrän 1935 slogs de två grupperna 
samman till riksdagshögern. Allmänna val- 
mansförbundet bytte 1938 namn till högerns 
riksorganisation. Från 1952 kallades såväl 
riksdags- som väljarorganisation för höger- 
partiet. Vid partistämman 1969 antogs i stäl- 
let namnet moderata samlingspartiet. 

De första valen i början på 1900-talet kän- 
netecknades av höga röstetal för partiet (figur 
6.3). Men vid 1911 års val, det första efter den 
partiella rösträttsreformen, minskade par- 
tiets andel till 31 procent. Valet därefter, som 
hölls våren 1914, blev däremot framgångs- 
rikt. Partiet ökade till 38 procent, inte minst 
tack vare den rojalistiska och försvarsvänliga 
framtoningen i skuggan av det annalkande 
världskriget. Under 1920-talet fick allmänna 
valmansförbundet i genomsnitt en fjärdedel 
av de avgivna rösterna. Särskilt framgångs- 
rikt blev valet 1928, då högern vann åtta nya 
mandat i andra kammaren. Högern bildade 
efter valet regering under Arvid Lindman, 
som också varit statsminister under åren 
1906—1911. 

Däremot kännetecknades 1930- och 1940- 


Partier och väljare 


105 


Figur 6.3 Moderata samlingspartiet Figur 6.4 Folkpartiet 
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talen av en väljarmässig tillbakagång för hö- 
gern. Vid andrakammarvalet 1948 erhöll 
partiet bara 12 procent av rösterna och var 
för första gången sedan demokratins genom- 
brott inte längre det största borgerliga partiet. 
Under 1950-talet återhämtade högern en del 
av förlusterna och blev vid pensionsvalet 1958 
återigen större än den närmaste konkurren- 
ten, folkpartiet. 

Så följde åter ett nedgångsdecennium. Vid 
valet 1970 var moderaterna nere på den lägsta 
siffran genom tiderna, 11,5 procent. Men där- 
efter följde en svit av framgångsrika val. Vid 
valet 1982 samlade moderaterna 23,6 procent 
av rösterna och hade därmed blivit det utan 
konkurrens största borgerliga partiet. Efter 
att ha gått tillbaka i två val ökade moderata 
samlingspartiet 1991 åter sin röstandel och 
kunde därmed ingå i regeringen med parti- 
ledaren Carl Bildt som statsminister. 

Väljarsiffrorna för moderata samlingspar- 
tiet ger många exempel på snabba och stora 
röstförskjutningar. Det skall dock påpekas 
att dessa hastiga upp- och nedgångar för ett 
enskilt parti betydligt mer sällan gällt för hela 
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det borgerliga blocket. Ofta har balansen mel- 
lan socialistiska och borgerliga väljare för- 
blivit i stort sett oförändrad, medan föränd- 
ringarna inom det borgerliga blocket varit 
desto större. 


Folkpartiet liberalerna. Liberala och frihan- 
delsvänliga grupper i andra kammaren bilda- 
de 1895 folkpartiet, som 1900 ombildades till 
liberala samlingspartiet. År 1902 grundades 
riksorganisationen frisinnade landsförening- 
en, som bland annat hade sitt ursprung i de 
rösträttsföreningar som växt fram under 
1890-talet. | 

Partiet hade under 1900-talets två första de- 
cennier en ledande ställning i svensk politik. 
Partiets röstandel minskade emellertid undan 
för undan och problemen tornade särskilt upp 
sig när den allmänna rösträtten genomförts 
(figur 6.4). Då försvann den fråga som libera- 
lerna främst engagerat sig för. 

Inom frisinnade landsföreningen hade det 
länge funnits en spänning mellan å ena sidan 
den frikyrkliga och nykterhetsvänliga, s.k. 
frisinnade, del som främst hade sin förank- 


ring på landsbygden och å andra sidan den 
mer kulturradikala liberala riktning som 
fanns särskilt i städerna. Motsättningen kom 
till öppet uttryck i samband med alkolholpoli- 
tiken och förbudsomröstningen. År 1923 
splittrades partiet. Förbudsanhängarna stan- 
nade kvar i frisinnade landsföreningen och 
bildade riksdagsgruppen frisinnade folkpar- 
tiet med Carl Gustaf Ekman som partiledare. 
Motståndarna mot förbudet bildade Sveriges 
liberala parti och liberala riksdagsgruppen, 
där Eliel Löfgren blev partiledare. År 1934 
återförenades de två partierna under namnet 
folkpartiet. Under den liberala partisplittring- 
ens år fortsatte den väljarmässiga tillbaka- 
gången. Vid 1932 års val fick de frisinnade och 
de liberala tillsammans inte mer än 11,7 pro- 
cent av rösterna. Men mot slutet av 1940-talet 
inleddes en serie mycket framgångsrika val. 
Genombrottet skedde vid riksdagsvalet 1948 
då folkpartiet mer än fördubblade sin repre- 
sentationiandra kammaren. Under större de- 
len av 1950-talet förblev folkpartiet det störs- 
ta oppositionspartiet och var flera gånger 
nära regeringsmakten. 

Bakslaget kom i pensionsstriden. Motstån- 
det mot det socialdemokratiska ATP-försla- 
get gav ingen röstmässig utdelning. På några 
år förlorade folkpartiet det mesta av segrarna 
tio år tidigare. I 1960 års val fick folkpartiet 
17,5 procent av rösterna. Under 1960-talet låg 
partiet kvar på ungefär denna nivå, men i 
valet 1973 försvann nästan varannan väljare. 
En ytterligare nedgång skedde 1982, då par- 
tiet nådde sitt genom tiderna sämsta valresul- 
tat på 5,9 procent. En remarkabel återhämt- 
ning skedde redan vid valet därpå, men folk- 
partiet hamnade vid valet 1991 åter under 
tioprocentsstrecket. 


Centerpartiet. Under 1800-talets senare hälft 
hade bondeintressena haft en stark föresprå- 


Figur 6.5 Centerpartiet 
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kare i andra kammarens lantmannaparti. 
Men med uppkomsten av de liberala och kon- 
servativa partigrupperna blev bönderna utan 
direkt intresserepresentation i riksdagen. Un- 
der större delen av 1910-talet var den politiska 
bonderörelsen uppdelad i två riktningar. Bon- 
deförbundet företrädde främst småbrukar- 
intressena, medan jordbrukarnas riksförbund 
hade sin starkaste förankring i större lantbruk 
i östra och södra Sverige. År 1921 förenades 
de två partierna under namnet bondeförbun- 
det. 

Under flera decennier låg partiets valsiffror 
på en nivå mellan 11 och 14 procent (figur 
6.5). Mot bakgrund av att lantbrukarnas an- 
del av befolkningen minskade var det emeller- 
tid uppenbart att ett renodlat bondeparti förr 
eller senare skulle ställas inför rekryterings- 
problem. Ett försök till breddning av väljar- 
basen gjordes 1943 då namnet ändrades till 
landbygdspartiet bondeförbundet. Ytterliga- 
re två namnjusteringar kom sedan att göras: 
1957 omdöptes partiet till centerpartiet bon- 
deförbundet och 1958 blev namnet enbart 
centerpartiet. 
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Partiets nyorientering blev framgångsrik. 
Vid 1956 års val hade bondeförbundets röst- 
andel minskat till strax över 9 procent. Efter 
några år hade partiet bytt namn, lämnat koa- 
litionen med socialdemokraterna och drivit en 
självständig linje i ATP-frågan. De väljar- 
mässiga resultaten lät inte vänta på sig. Från 
slutet av 1950-talet började en serie fram- 
gångsrika val som har få motsvarigheter i 
svensk valhistoria. Kulmen nåddes vid valet 
1973 då centerpartiet fick 25,1 procent. Valet 
1976 blev en viss tillbakagång, som dock med 
all sannolikhet hade blivit ännu större om inte 
kärnkraftsfrågan gynnat centern i valrörel- 
sen. Sammanlagt blev dock 1976 års val en 
seger för den borgerliga sidan och Thorbjörn 
Fälldin kunde som ledare för det då största 
borgerliga partiet bli statsminister. 

Men den nedåtgående trenden fortsatte 
under en följd av val. Visserligen skedde en 
viss återhämtning 1988, men i riksdagsvalet 
1991 fick centerpartiet endast 8,5 procent av 
rösterna, vilket är partiets sämsta valresultat 
genom tiderna. 


Kristdemokratiska samhällspartiet. Som en re- 
aktion mot sekulariseringen av samhällslivet 
bildades 1964 partiet kristen demokratisk sam- 
ling. Enligt programmet borde kristendomen 
vara grunden för samhället; alla samhällsfrå- 
gor kunde enligt partiet lösas utifrån kristna 
värderingsgrunder. Bland partiets initiativ- 
tagare märktes ett antal pingstpastorer. Birger 
Ekstedt, präst i Svenska kyrkan, var partiets 
ledare under de första åtta åren; 1973 övertogs 
partiledarskapet av Alf Svensson. 

I riksdagsvalen samlade KdS länge mellan 
1,5 och 2,0 procent av väljarna och blev där- 
för utan mandat. Genom en teknisk valsam- 
verkan med centerpartiet blev partiledaren 
Alf Svensson invald i riksdagen vid valet 
1985. Partiet ändrade 1987 sitt namn till krist- 
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Figur 6.6 Socialdemokraterna 
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demokratiska samhällspartiet. Vid valet 1991 
hade partiet ökat sin röstandel så mycket att 
det klarade spärrgränsen för representation i 
riksdagen; efter valet tog KdS plats i den bor- 
gerliga koalitionsregeringen. 


Socialdemokraterna. Med Sundsvallsstrejken 
1879 följde ett årtionde av intensiv organise- 
ring bland arbetarna. August Palm höll det 
första socialistiska mötet i Malmö 1881 och 
reste ut på vidsträckta agitationsresor. Inom 
arbetarföreningarna skärptes motsättningar- 
na mellan liberaler och socialister. År 1889 
bildades Sveriges socialdemokratiska arbetare- 
parti (SAP) med Hjalmar Branting som parti- 
ledare. 

Branting invaldes, som socialdemokrater- 
nas förste riksdagsledamot, på en liberal lista 
vid valet 1896. Socialdemokraternas andel av 
de röstande ökade fram till och med höstvalet 
1914 (figur 6.6). Nedgången 1917 förklaras 
framför allt av konkurrensen med det ny- 
bildade vänstersocialistiska partiet. Social- 
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demokraterna gick ytterligare tillbaka vid 
valet 1920, inte minst till följd av ett kraftigt 
minskat valdeltagande. Men i och med valet 
1921, det första med de nya rösträttsreglerna, 
ökade åter socialdemokratin och nådde 1924 
för första gången över 40-procentsstrecket. 
De hårda borgerliga attackerna 1928 ledde till 
en tillfällig tillbakagång, men 1930-talet kän- 
netecknades av socialdemokratiska valfram- 
gångar. Det exceptionellt höga röstetalet 1940 
på 53,8 procent får i stor utsträckning ses som 
en nationell samlingsmanifestation vid andra 
världskrigets utbrott. 

Under 1950-talet inträdde en väljarmässig 
stagnation. Vid 1956 års val var socialdemo- 
kraterna nere på det tidiga 1930-talets nivå. 
Men med pensionsstriden i slutet av 1950-talet 
inleddes en ny uppgångsperiod, som kulmine- 
rade vid det stora segervalet 1968, Tage Erlan- 
ders sista val som partiledare och statsminis- 
ter. Den socialdemokratiska uppgången un- 
der 1960-talet är emellertid inte lika entydig 
om man även beaktar kommunalvalen. Mel- 
lan andrakammarvalen 1964 och 1968 ligger 
valnederlaget 1966, då socialdemokraterna 
bara fick 42,2 procent. 

De tre första valen under 1970-talet känne- 
tecknades av socialdemokratiska motgångar 
och 1976 förlorade socialdemokraterna rege- 
ringsmakten. Efter en viss uppgång förmådde 
socialdemokraterna åter bilda regering efter 
valet 1982. Under det sena 1980-talet förlora- 
de socialdemokraterna åter väljare och val- 
förlusten 1991 förde partiet till en nivå som 
man får gå tillbaka till 1920-talet för att finna 
motsvarighet till. 


Vänsterpartiet. Vid den socialdemokratiska 
partikongressen 1917 blev det uppenbart att 
det fanns två stridande linjer inom partiet. En 
vänstergrupp kritiserade partiledningen för 
att vara alltför mjuk gentemot de borgerliga 


Figur 6.7 Vänsterpartiet 
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och krävde en snabb övergång till en socialis- 
tisk republik. Den oppositionella minoriteten 
lämnade partiet och bildade Sveriges social- 
demokratiska vänsterparti. Två år senare an- 
slöt sig partiet till den nybildade kommunis- 
tiska internationalen Komintern. En minori- 
tet som motsatte sig anslutningen till Kom- 
intern uteslöts och återförenades senare med 
socialdemokratin. År 1921 bytte partiet också 
namn till Sveriges kommunistiska parti. Un- 
der 1920- och 1930-talen förekom flera ut- 
brytningar och partisprängningar. Partiet 
bytte 1967 namn till vänsterpartiet kommu- 
nisterna och 1990 till vänsterpartiet. 

Kommunistiska partiet fick aldrig någon 
större anslutning vid de allmänna valen (figur 
6.7). Den största framgången kom under and- 
ra världskrigets slutskede; vid valen 1944 och 
1946 fick kommunisterna strax över 10 pro- 
cent. Under de senaste fyra årtiondena har 
partiets andel av väljarkåren legat runt 4—5 
procent. 


Miljöpartiet de gröna. Folkkampanjen mot 
kärnkraft, som bildades i samband med kärn- 
kraftsomröstningen 1980, gav upphov till det 
miljöparti som första gången ställde upp i 
riksdagsval 1982. Liknande gröna partier med 
ekologisk inriktning uppstod ungefär sam- 
tidigt i åtskilliga västeuropeiska länder. 
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Tabell 6.1 Riksdagsvalen 1911—1991 


År 


1911 
1914 vår 
1914 höst 
1917 
1920 
1921 
1924 
1928 
1932 
1936 
1940 
1944 
1948 
1952 
1956 
1958 
1960 
1964 
1968 
1970 
1973 
1976 
1979 
1982 
1985 
1988 
1991 


4,3 
5,0 
3,4 
4,5 
5,2 
3,0 
4,8 
5,3 
4,8 
5,6 
5,6 
5;4 
5,8 
4,5 


28,5 
30,1 
36,4 
39,2 
36,1 
39,4 
41,1 
37,0 
41,7 
45,9 
53,8 
46,7 
46,1 
46,1 
44,6 
46,2 
47,8 
47,3 
50,1 
45,3 
43,6 
42,7 
43,2 
45,6 
44,7 
43,2 
31,1 


0,2 
8,5 
14,2 
11,1 
10,8 


11,2 


14,1 
14,3 
12,0 
13,6 
12,4 
10,7 

9,4 
12,7 
13,6 
13,2 
15,7 
19,9 
25,1 
24,1 
18,1 
15,5 

9,8 
11,3 

8,5 


Fp 


40,2 
32,2 
26,9 
27,6 
21,8 
19,1 
16,9 


15,9 


11,7 
12,9 
12,0 
12,9 
22,8 
24,4 
23,8 
18,2 
17,5 
17,0 
14,3 
16,2 

9,4 
11,1 
10,6 

5,9 
14,2 
12,2 

9,1 


31,2 
37,7 
36,5 
24,7 
27,9 
25,8 
26,1 
29,4 
23,5 
17,6 
18,0 
15,9 
12,3 
14,4 
17,1 
19,5 
16,5 
13,7 
12,9 
11,5 
14,3 
15,6 
20,3 
23,6 
21,3 
18,3 
21,9 


KdS 


1,8 
1,5 
1,8 
1,8 
1,4 
1,4 
1,9 
2,6 
2,9 
7,1 


MP NyD 
1,7 - 
1,5 - 
5,5 ” 
3,4 6,7 


Valdel- 
tagande 


57,0 
69,9 
66,2 
65,8 
55,3 
54,2 
53,0 
67,4 
68,6 
74,5 
70,3 
71,9 
82,7 
79,1 
79,8 
71,4 
85,9 
83,9 
89,3 
88,3 
90,8 
91,8 
90,7 
91,4 
89,9 
86,0 
86,7 


Andrakammarvalen 1911—1968. Källa: SCB Allmänna valen. I tabellen ingår inte övriga partier. Partiernas andelar 
i procent av giltiga valsedlar. Valdeltagande i procent av röstberättigade. 
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Valet 1988 blev en framgång för miljöpartiet, 
som då samlade 5,5 procent av rösterna och 
blev representerat i riksdagen. Vid valet tre år 
senare hamnade partiet emellertid under fyra- 
procentsspärren. 


Ny demokrati. Protestpartier mot höga skat- 
ter, offentlig byråkrati och invandring bilda- 
des redan i början av 1970-talet i Danmark 
och Norge. Våren 1991 tog Ian Wachtmeister 
och Bert Karlsson initiativet till en svensk 
motsvarighet. Partiet, som fick namnet ny 
demokrati, vann mediernas uppmärksamhet, 
steg snabbt i opinionsundersökningarna och 
blev redan i valet samma år invalt i riksdagen 
med 6,7 procent av rösterna. 


Valresultat 


Man har sammanfattningsvis brukat karaktä- 
risera de nordiska ländernas partiväsen som 
ett fempartisystem uppdelat i två block. Det 
socialistiska blocket består av två partier, ett 
reformistiskt socialdemokratiskt parti och ett 
kommunistiskt eller vänstersocialistiskt parti. 
Det borgerliga blocket utgörs av en konserva- 
tiv och en liberal riktning samt ett bonde- och 
landsbygdsparti. 

Som en stilisering har denna modell stämt 
för det svenska partisystemet under större 
delen av 1900-talet. Efter demokratins genom- 
brott kring 1920 förblev partistrukturen an- 
märkningsvärt stabil under dryga sex årtion- 
den. Partiernas andelar av väljarkåren återges 
i tabell 6.1. 

Under senare år har emellertid de fem etab- 
lerade partiernas sammanlagda röstandel 
minskat. Den ökande rörligheten i partisyste- 
met har inte minst tagit sig uttryck i nya par- 
tier. De två senaste valen har sett tre nya par- 
tier göra entré i riksdagen. Det svenska parti- 


Figur 6.8 Från fem till åtta partier 


| 
V S C Fp M 


A. Röstandelar 1970-1973 


Vv S MP C Fp KdS M NyD 


B. Röstandelar 1988-1991 


väsendet har på kort tid förvandlats från ett 
fempartisystem till ett åttapartisystem (figur 
6.8). 


Folkomröstningar 


Valsystemet garanterar inte att väljarmajori- 
tetens uppfattning i varje enskild fråga också 
har majoritet i riksdagen. I vissa fall kan det 
därför finnas behov av att låta väljarna direkt 
uttrycka sina åsikter. Som tidigare nämnts 
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finns det i Sverige två varianter av folkom- 
röstningar, beslutande folkomröstning i 
grundlagsfrågor och rådgivande folkomröst- 
ning. Ännu så länge har det inte hållits någon 
folkomröstning om grundlagsändring; en 
sådan kan bli aktuell i samband med en even- 
tuell omröstning i september 1994 om Sve- 
riges medlemskap i EG. Allmän rådgivande 
folkomröstning har förekommit vid fyra till- 
fällen (tabell 6.2). 

Omröstningen 1922 fick resultatet att för- 
slaget om alkoholförbud röstades ned med en 
knapp majoritet. Trots kvinnorörelsens pro- 
tester beslöts att kvinnors och mäns röstsedlar 
skulle räknas var för sig; tanken var att en 
kvinnomajoritet inte skulle få tvinga igenom 
ett förbud mot männens vilja. Röstsamman- 
räkningen visade att 58,5 procent av kvinnor- 
na röstat för ett förbud jämfört med 40,9 
bland männen. 

Det skulle dröja ända till 1955 innan det 
blev dags för nästa omröstning. Frågan gällde 
om vänstertrafiken skulle ersättas av höger- 
trafik. Valdeltagandet blev lågt; nästan var- 
annan väljare avstod från att delta. Det stora 
flertalet av de röstande önskade behålla väns- 
tertrafiken. Att folkomröstningen endast 
varit rådgivande visade sig några år senare, då 
riksdagen trots resultatet beslöt att införa 
högertrafik. 

Folkomröstningen i pensionsfrågan 1957 
innehöll tre alternativ. Förslag 1 innebar lag- 
fäst obligatorisk tilläggspension för alla lön- 
tagare. Bakom detta förslag stod socialde- 
mokraterna och LO. Även kommunisterna 
stödde detta alternativ. Förslag 2, som lanse- 
rades av bondeförbundet, betydde en frivillig 
komplettering av folkpensionen. Folkpartiet, 
högern och SAF stod bakom förslag 3, som 
ville överlåta åt arbetsmarknadens parter att 
frivilligt komma överens om tilläggspension. 
Inget förslag fick absolut majoritet, men efter 
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Tabell 6.2 Folkomröstningar 


Procent 
1922 Rusdrycksförbud 
Ja 49,0 
Nej 51,0 
Valdeltagande 55,1 
1955 Högertrafik 
Ja 15,5 
Nej 82,9 
Valdeltagande 53,2 
1957 Tilläggspension 
Linje 1 45,8 
Linje 2 15,0 
Linje 3 35,3 
Blankt 3,9 
Valdeltagande 72,4 
1980 Kärnkraft 
Linje 1 18,9 
Linje 2 39,1 
Linje 3 38,7 
Blankt 3,3 
Valdeltagande 75,6 


riksdagsupplösning och nyval 1958 kunde 
socialdemokraterna driva igenom sin linje. 
Även i kärnkraftsomröstningen 1980 fanns 
det tre olika förslag att välja på. Linje I inne- 
bar att ingen ytterligare kärnkraftsutbyggnad 
skulle förekomma utöver de tolv kärnkrafts- 
reaktorer som var i drift, färdiga eller under 
arbete. Linje 2:s röstsedel var identisk med 
ettans, men hade dessutom ett antal tilläggs- 


krav på baksidan. Linje 3 föreslog att de sex 
dåvarande kärnkraftsreaktorerna skulle av- 
vecklas och inga nya tas i drift. Linje I stöddes 
av moderata samlingspartiet och näringslivet. 
Bakom linje 2 stod bland andra socialdemo- 
kraterna, folkpartiet och LO. Linje 3 fick 
stöd av bland andra centerpartiet, vänsterpar- 
tiet kommunisterna och miljörörelsen. Inte 
heller denna gång fick något av alternativen 
egen majoritet, men riksdagen beslöt seder- 
mera 1 enlighet med linje 1:s och linje 2:s ge- 
mensamma förslag. 

Gemensamt för omröstningarna 1957 och 
1980 var att de politiska partierna arbetade 
intensivt för att få sina väljare att rösta på det 
förslag som partiet stödde. I pensionsomröst- 
ningen röstade 80 procent på sitt partis linje, 
medan resterande 20 procent antingen stödde 
något annat partis linje eller röstade blankt. 
I kärnkraftsomröstningen var partitroheten 
svagare; här röstade 70 procent på det egna 
partiets linje. 


Partiernas organisation 


Under partisystemets tillblivelseperiod fanns 
det betydande skillnader i partiernas interna 
uppbyggnad. Rent generellt kan man säga att 
arbetarpartierna var uppbyggda som mass- 
organisationer och de borgerliga partierna 
som parlamentsgrupperingar. Efter hand ut- 
jämnades dessa olikheter och partierna har nu 
en i stora drag likartad organisatorisk upp- 
byggnad. De skillnader som kan observeras 
beror snarast på storlek; ett större parti kan 
helt naturligt ha en mer differentierad organi- 
sation. 

Huvuddragen i partiernas organisation illu- 
streras i figur 6.9. Beteckningarna för de olika 
organen skiljer sig delvis mellan partierna; 
terminologin anges i figur 6.10. Partiets 


Figur 6.9 Ett partis organisation 
Internationella 
samarbetsorgan 


Riksorganisation: 
Ordförande 
Arbetsutskott 
Representantskap 


Kongress 


Valkretsorganisation 


fo 


Lokalavdelningar 


grundenhet är en lokalavdelning som vanligen 
har kommunen som bas; större partier kan 
dessutom ha exempelvis stadsdelsföreningar. 
Lokalavdelningarna ingår i distrikt, som nor- 
malt följer länsindelningen. Distrikten, i nå- 
got fall även lokalavdelningarna, väljer re- 
presentanter till partiets högsta beslutande 
organ, ibland benämnt kongress, ibland 
stämma, riksting eller liknande. 
Kongresserna sammanträder i de flesta par- 
tier vart tredje år, vanligen året före ett valår. 
Under den period då kongressen inte är sam- 
lad kan det finnas ett representantskap eller 
motsvarande som fungerar som högsta be- 
slutsorgan. Kongressen väljer en styrelse som 
verkställande organ. Eftersom denna kan 
vara ganska stor och sammanträda relativt 
sällan är det i praktiken något slag av arbets- 
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Figur 6.10 Partiernas organisation 


Moderaterna Folkpartiet lib. Centern Kristdemokraterna 
Högsta beslutande organ = Partistämma Landsmöte Riksstämma Riksting 
Representantskap Partiråd Partiråd (förslag) Förtroenderåd Partifullmäktige 
Styrelse Partistyrelse Partistyrelse Partistyrelse Partistyrelse 
Ledningsorgan Arbetsutskott Partiledning Arbetsutskott Verkställande utskott 
Riksdagsgrupp Förtroenderåd Förtroenderåd Förtroenderåd Förtroenderåd 
Distrikt Förbund Länsförbund Distrikt Distrikt 
Kommunorganisation Kommunkrets Kommunförening Kommunkrets Kommun- 


Lokalorganisation Partiförening 
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organisation 


Partiavdelning Lokalavdelning 


Tidskrift Medborgaren Tidningen NU Svensk politik Kristdemokraten 
Politisk tidskrift 
Sidoorganisationer M:s kvinno- Fp:s kvinno- C:s kvinno- KdS kvinno- 
förbund förbund förbund förbund 
MUF Liberal ungdom CUF KDU 
Internationellt organ IDU LI INC CDI 
Europa EDU ELDR EUCD 
Norden Nordiska mötet 


utskott som sköter det löpande arbetet. Par- 
tiets ordförande har i allmänhet en mycket 
stark ställning. 

Några av de nya småpartierna avviker i vis- 
sa avseenden från de gamla partiernas nor- 
malorganisation. Miljöpartiet ville undvika 
en toppstyrd organisation och valde i stället 
för partiledare två språkrör för ett år i taget. 
För partiets förtroendeposter infördes en ro- 
tationsprincip som innebär att ingen får inne- 
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ha samma uppdrag i mer än sex år; tiden har 
numera utsträckts till nio år. Numera har mil- 
jöpartiet tvingats anpassa sin centrala organi- 
sation till kraven på stabilitet; en partistyrelse 
har ersatt de tidigare utskotten. Ny demokrati 
införde vid sin partistämma 1993 en organisa- 
tionsmodell som närmast liknar franchise- 
systemet inom näringslivet. I stället för tradi- 
tionella lokalavdelningar finns samarbetspar- 
tier, med vilka partistyrelsen kan teckna sam- 


Figur 6.10 forts. 
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Förbund, SSU 
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ment 
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arbetsavtal och därmed ge rätt att bruka parti- 
namnet. Alla medlemmar har rätt att delta i 
besluten i ny demokratis högsta beslutande 
organ, partistämman. 

Eftersom inslaget av personval ännu så 
länge är mycket svagt i det svenska valsyste- 
met är det i praktiken partidistriktens nomi- 
neringar som avgör vilka personer som inväljs 
i riksdagen. För rekryteringen till kommuner- 
nas fullmäktigeförsamlingar spelar de lokala 


partiavdelningarna samma viktiga roll. De 
som invalts för ett parti bildar en organiserad 
grupp; riksdagsgrupperna väljer exempelvis 
en ledning och har ett kansli till sitt förfogan- 
de. Mellan riksorganisation och riksdags- 
grupp finns täta förbindelser och personalli- 
anser. 

Under senare år har de svenska partierna 
byggt ut och förstärkt sina internationella 
kontakter. Förbindelserna inom Norden är 
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sedan gammalt starka. Nordiska rådet har 
sedan 1950-talet spelat en viktig roll för att 
bygga upp ett nätverk mellan parlamentariker 
i de nordiska länderna. Den europeiska integ- 
rationen har också påskyndat utvecklingen av 
partiernas förbindelser med systerpartier i 
Europa. På internationell nivå har socialde- 
mokraterna sedan länge ett organiserat utbyte 
inom Socialistinternationalen. Även andra 
partier bygger nu ut motsvarande internatio- 
nella kontakter. 


Valrörelser 


Partiernas arbete når sin höjdpunkt under 
månaderna före valet. Valrörelsernas utveck- 
ling genom åren illustrerar politikens ändrade 
förutsättningar. Statsvetaren Peter Esaiasson 
har i en doktorsavhandling analyserat ett 
drygt sekels valkampanjer. 

Med ledning av valrörelsernas innehåll kan 
Esaiasson ge varje val en särskild beteckning 
(figur 6.11). Vissa val markerar en förändring 
1 jämförelse med tidigare förhållanden. Tull- 
valet 1887 innebar en rikspolitisering. Olika 
organisationer ingrep i de lokala valkampan- 
jerna och de nationella valdebatterna började 
kretsa kring gemensamma sakfrågor. Från 
1908 års val kom partiledarna och andra le- 
dande politiker att bemöta varandras inlägg 
från talarstolarna och därmed följde en pola- 
risering. Tidningarnas utförliga referat ledde 
till en landsomfattande valdebatt längs parti- 
linjer. Den intensiva valkampanj som före- 
gick 1928 års val introducerade på allvar nya 
tekniska kommunikationsmedeli den politis- 
ka debatten. Radion, filmen, bilen, flygplanet 
och den elektriska högtalaranläggningen 
gjorde att partierna kunde nå ut med sina bud- 
skap på ett helt annat sätt än vad tidigare 
agitationsmetoder såsom broschyrer, möten 
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Figur 6.11 Valrörelser 
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Källa: Esaiasson 1990 
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och dörrknackningskampanjer hade tillåtit. Figur 6.12 Valdeltagande 1921—1991 


Med 1948 års valrörelse hade radion definitivt 
tagit över som den främsta kommunikations- 
kanalen från politiker till väljare. Partiernas 
direkta vägar att nå medborgarna minskade 
däremot i betydelse. Valet 1960 innebar ett 
genombrott för televisionen. Valprogram- 
men blev snart en av väljarnas viktigaste in- 
formationskällor, medan exempelvis valfil- 
mer och radioprogram förlorade i inflytande. 
Journalisterna kom i och med 1968 års val- 
rörelse att spela en mycket mer aktiv roll. Po- 
litikernas budskap till väljarna skulle hädan- 
efter komma att filtreras genom journalistis- 
ka värderingar; den mediestyrda valrörelsen 
hade haft premiär. 

Intervjuundersökningar visar att den över- 
väganden delen av valmanskåren numera är 
relativt välinformerad om åtminstone de stör- 
re valfrågorna och om partiernas ställnings- 
taganden. Massmedierna och särskilt televi- 
sionen är den viktigaste informationskällan. 


Valdeltagande 


Andelen väljare i förhållande till hela den 
vuxna befolkningen var länge mycket liten. 
Stora grupper saknade rösträtt och valdel- 
tagandet var lågt. Ända till början av 1900- 
talet utnyttjade mindre än hälften av de röst- 
berättigade sin rösträtt. Under 1920-talets 
första del sjönk valdeltagandet (figur 6.12). 
Det dröjde innan de nya stora väljargrupper- 
na, särskilt kvinnorna, mobiliserades till val- 
urnorna. Skillnaden mellan stad och land var 
länge stor; först i början av 1930-talet nådde 
landsbygden upp till städernas nivå. 

I ett sekels perspektiv har valdeltagandet 
tenderat att stiga. Men utvecklingen har inte 
gått spikrakt. Inför vissa val har den politiska 
debatten varit särskilt intensiv och fler väljare 
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än vanligt har gått och röstat. Under de se- 
naste två årtiondena har valdeltagandet i ge- 
nomsnitt legat strax under 90 procent. 

Kvinnorna hade under lång tid lägre valdel- 
tagande än männen, men skillnaden krympte 
i val efter val. Vid valet 1973 hade kvinnorna 
hunnit ikapp och sedan dess har det varit pro- 
portionellt något fler kvinnor än män som 
utnyttjat sin rösträtt. 

Valdeltagandet i Norrland var länge relativt 
lågt. Men med undantag för vissa isolerade 
fjälldistrikt ligger valdeltagandet i de norra 
valkretsarna numera på samma nivå som lan- 
det i övrigt. Det är snarast i vissa av storstä- 
dernas förortsområden som det i dag finns 
grupper med lågt valdeltagande. 
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De sociala skillnaderna i valdeltagandet har 
efter hand minskat. Vissa samband kvarstår 
dock (tabell 6.3). De allra äldsta har något 
lägre valdeltagande liksom de yngsta väljar- 
na. Civilstånd har alltid haft betydelse; gifta 
röstar oftare än ogifta. Hög utbildning och 
hög inkomst tenderar också att leda till extra 
hög sannolikhet för att gå och rösta. 

Även om valdeltagandet numera inte för- 


ändras särskilt mycket från val till val finns: 


det ändå en ganska stor rörlighet bland val- 
skolkarna. Ungefär hälften av dem som av- 
står från att delta i ett val brukar ändå rösta i 
nästa val. Det betyder att det över en följd av 
val är ytterst få röstberättigade som aldrig 
någon gång röstat. 


Politikens geografi 


Riksdagsvalen förrättas i 28 valkretsar. I de 
flesta fall motsvaras en valkrets av ett län. Det 
finns dock några undantag. Stockholms stad 
och Göteborgs stad bildar var sin valkrets. 
Älvsborgs län är uppdelat i två kretsar. Fyra 
städer i Malmöhus län (Malmö, Helsingborg, 
Landskrona och Lund) har bildat Fyrstads- 
kretsen. Från valet 1994 får Malmöhus län 
en ny valkretsindelning: Malmö blir en egen 
valkrets och resten av länet delas i norra och 
södra. 

Valstatistiken, som publiceras av Statistis- 
ka centralbyrån, redovisar rösternas fördel- 
ning i hela riket, i valkretsarna, i de 286 kom- 
munerna och de cirka 6 000 valkretsarna. Ta- 
bell 6.4 återger resultatet av riksdagsvalet 
1991 i de olika valkretsarna. 

Det finns länder som har större regionala 
röstvariationer än Sverige; språkliga och et- 
niska motsättningar kan här ligga till grund 
för partibildningarna. Sverige saknar visser- 
ligen detta slag av regionala spänningar, men 
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"Tabell 6.3 Icke-röstning i olika befolk- 


ningsgrupper 


Riksdagsvalet 1991 Andel icke-röstande 


Kön 

Kvinnor 12 
Män 14 
Ålder 

18-21 år 21 
22—30 15 
31—40 14 
41—50 10 
51—60 8 
61—70 11 
71—80 17 
Yrke 

Industriarbetare 18 
Övriga arbetare 18 
Lägre tjänstemän 9 
Tjänstemän i mellanställning 8 
Högre tjänstemän 7 
Småföretagare 18 
Jordbrukare 14 
Studerande 15 
Anställningssektor 

Offentlig sektor 11 
Privat sektor 14 


Facklig tillhörighet 


LO 15 
TCO 7 
SACO 5 
Inkomst 
0— 59 999 12 
60 000-109 999 12 
110 000-159 999 9 
160 000-209 999 | 4 


210 000—- D 


Källa: Gilljam & Holmberg 1993 


Tabell 6.4 Riksdagsvalet 1991 valkretsvis 


Valkrets 


Stockholms kommun 
Stockholms län 
Uppsala län 
Södermanlands län 
Östergötlands län 


Jönköpings län 
Kronobergs län 
Kalmar län 
Gotlands län 
Blekinge län 


Kristianstads län 
Fyrstadskretsen 
Malmöhus län 
Hallands län 
Göteborgs kommun 


Bohuslän 

Älvsborgs läns norra 
Älvsborgs läns södra 
Skaraborgs län 
Värmlands län 


Örebro län 
Västmanlands län 
Kopparbergs län 
Gävleborgs län 
Västernorrlands län 


Jämtlands län 
Västerbottens län 
Norrbottens län 


3,3 


4,6 


5,2 


5,8 
5,1 


5,4 
9,1 


8,3 


11,0 
14,9 
14,4 
20,7 

9,0 


10,3 
3,3 
8,0 

13,7 
3,1 


8,3 
11,0 
11,5 
12,9 
10,7 


7,8 
6,9 
11,6 
10,7 
11,3 


16,8 
12,6 
7,3 


Fp 


11,4 
12,0 
11,2 
9,0 
8,3 


1,4 
6,8 
5,8 
6,6 
7,5 


7,1 
8,9 
1,3 
9,1 
12,1 


11,6 
9,2 
8,2 
7,6 
130 


9,4 
9,7 
1,4 
7,9 
17,3 


6,7 
9,9 
6,9 


MP 


5,3 
3,9 
4,3 
2,9 
3,0 


2,5 
3,1 
2,1 
4,3 
2,8 


2,5 
3,6 
2,4 
3,2 
4,5 


3,5 
3,2 
2,8 
2,8 
2,6 


2,8 
2,8 
3,3 
3,4 
3,1 


3,3 
3,3 
2,4 
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skillnaderna mellan valkretsarna visar ändå 
att partierna har delvis olika geografisk och 
social tyngdpunkt. 


Centerpartiets röstandelar 1991 varierade 
mellan 2,9 procent i Stockholms stad och 20,7 
procent på Gotland. Vid partiets bildande var 
bondeförbundet ett renodlat landsbygdspar- 
ti. Det dröjde för övrigt ända till efter andra 
världskriget innan partiet över huvud taget 
ställde upp i storstäderna. Under centerpar- 
tiets framgångsrika val under 1960-talet och 
början på 1970-talet gjorde partiet betydande 
inbrytningar även bland städernas väljare. 
Centerpartiet fick som mest cirka 15 procent i 
storstäderna. Senare gick större delen av detta 
stöd förlorat och centern har åter en svag re- 
presentation i städerna. 


Moderata samlingspartiets geografi är av 
motsatt slag. I början av seklet hade högern 
starkt stöd på landsbygden, särskilt i Göta- 
land där tullvännerna varit starka under 1880- 
talet. Konkurrensen med bondeförbundet 
medförde emellertid att en stor del av detta 
röstunderlag gick förlorad. Högern, seder- 
mera moderata samlingspartiet, fick med 
tiden fler röster i städerna än på landsbyg- 
den. Moderaternas framgångar under 1970- 
och 1980-talen har varit särskilt stora i stä- 
derna och de kringliggande villasamhällena. 
Moderaterna var 1991 huvudstadsområdets 
största parti. 


Folkpartiet har traditionellt haft två regionala 
stödjepunkter. Västerbotten hade länge en 
liberal särprägel som sammanhängde med 
den lågkyrkliga väckelserörelsen. Bohuslän 
och Göteborg var också jämförelsevis starkt 
liberala; folkpartiets stöd bland västkustens 
fiskarbefolkning är ett exempel. I dag är dessa 
särdrag knappt skönjbara i valstatistiken. 


Partier och väljare 


Folkpartiets röstandelar skiljer sig numera 
föga mellan olika landsändar. 


Socialdemokraternas väljare återfanns inled- 
ningsvis främst i industridominerade tätorter 
och brukssamhällen. Under 1920- och 1930- 
talen breddades socialdemokratins väljarbas; 
bland annat mobiliserades lantarbetarna 
fackligt och politiskt. Socialdemokratins ar- 
betarförankring kommer fortfarande tydligt 
till uttryck i de regionala variationerna. So- 
cialdemokratins starkaste valkretsar ligger i 
norra Sverige; i Norrbotten har partiet abso- 
lut majoritet. 


Vänsterpartiet hade länge en tydlig regional 
profil; de kommunistiska väljarna återfanns 
framför allt i industri- och skogstrakter. I mit- 
ten av 1940-talet röstade en fjärdedel av Norr- 
bottens väljare kommunistiskt. Numera har 
partiets karta ändrat karaktär. Under 1970- 
talet fick partiet en ny väljargrupp bland yng- 
re akademiker. Åtskilliga av vänsterpartiets 
röster kommer nu från storstäder och univer- 
sitetsorter. 


Kristdemokratiska samhällspartiet har ett re- 
lativt jämnt stöd över landet, men har ett sär- 
skilt starkt fäste i det frikyrkliga Jönköpings 
län. Miljöpartiets väljare återfinns över hela 
landet. Även ny demokrati saknar en bestämd 
regional tyngdpunkt, men ligger under riks- 
genomsnittet i nordligaste Sverige. 


Partiernas väljare 


Redan de geografiska röstvariationerna be- 
rättar åtskilligt om partiernas särdrag. Inter- 
vjuundersökningar har den fördelen att meto- 
den tillåter en direkt beräkning av samban- 
det mellan exempelvis inkomst och röstning. 


Tabell 6.5 Partival i olika befolkningsgrupper 


Riksdagsvalet 1991 V S C Fp M KdS MP NyD 
Kön 

Kvinnor 4 37 10 10 19 9 5 5 
Män 4 37 8 8 24 7 2 9 
Ålder 

18-21 år 2 25 6 10 30 6 7 14 
22-30 2 30 5 13 27 7 6 9 
31-40 6 37 9 10 19 6 4 8 
41—50 4 39 8 9 22 7 3 7 
51-60 3 42 9 10 18 2) 3 5 
61-70 3 41 11 6 21 7 4 6 
71-80 3 46 13 6 18 10 0 4 
Yrke 

Industriarbetare 3 61 6 2 10 6 1 10 
Övriga arbetare 4 48 6 14 6 4 6 
Lägre tjänstemän 3 36 10 9 22 9 3 7 
Tjänstemän i mellanställning 5 36 D 11 22 10 5 5 
Högre tjänstemän 3 19 7 15 39 4 5 8 
Småföretagare 3 18 8 14 37 7 1 12 
Jordbrukare 0 4 45 1 23 17 4 6 
Studerande 7 29 4 17 19 7 11 6 
Anställningssektor 

Offentlig sektor 5 40 9 10 15 8 6 6 
Privat sektor 2 33 8 9 29 6 3 9 
Facklig tillhörighet 

LO 4 53 7 5 13 6 3 8 
TCO 4 34 7 11 23 9 5 6 
SACO 6 25 5 18 23 8 10 5 
Inkomst 


0— 59999 

60 000-109 000 

110 000-159 999 

160 000-209 999 
210 000—- 


whKAWMIM 

> 

ND) 

—L 

O 

NN 

o— 

WO 
(OO MN OO Oo 
NOÖOBRBMNMN 
NNNYNN 


Källa: Gilljam & Holmberg 1993 


Partier och väljare 121 


122 


Nackdelen är att urvalsundersökningarna 
endast tillåter närmevärden; för en översikts- 
bild är metoden dock tillräckligt exakt. Ta- 
bell 6.5 visar partivalet i olika befolknings- 
grupper. Talen hänför sig från de valunder- 
sökningar som traditionsenligt genomförs 
av Statistiska centralbyrån och statsveten- 
skapliga institutionen vid Göteborgs univer- 
sitet. 


Kön. Under större delen av den tid då det varit 
möjligt att genom intervjuundersökningar 
följa väljarbeteendet har det knappast funnits 
något samband mellan kön och röstning. 
Kvinnornas och männens partival brukar föl- 
ja varandra nära åt. 

Vid de senaste valen har skillnaderna emel- 
lertid ökat. Socialdemokraterna har vid några 
val fått en viss, men ändå statistiskt säker- 
ställd, övervikt bland kvinnorna, särskilt 
bland kvinnor i den offentliga sektorn. Mode- 
raterna och ny demokrati har ett starkare stöd 
bland män än bland kvinnor. 


Ålder. Generationsskillnaderna i svensk poli- 
tik är i allmänhet små. Yngre röstar i stort sett 
som äldre. Vissa avvikelser finns dock. Som 
tidigare nämnts hade vänsterpartiet under 
1970-talet framgångar bland yngre akademi- 
ker; denna generationsanknytning kan ännu 
urskiljas i statistiken. Socialdemokratin var 
för ett halvsekel sedan starkare bland yngre 
än bland äldre väljare; förhållandet har nu- 
mera blivit det omvända. 


Samhällsklass. Sambandet mellan yrkestill- 
hörighet och partival är i Sverige starkt men 
avtagande. I jämförelse med andra länder 
framstår det svenska partisystemet som i hög 
grad baserat på sociala och ekonomiska skill- 
nader bland medborgarna. Faktorer som 
språk, religion eller region spelar här en ringa 
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Figur 6.13 Klassröstning 1956—1991 
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roll. Väljarens yrke är fortfarande mycket 
betydelsefull för röstningen. 

Men sambandet mellan klasstillhörighet 
och partival har under de senaste årtiondena 
tenderat att försvagas. Figur 6.13 fångar hu- 
vuddragen i denna utveckling. Diagrammet 
visar andelen socialistiskt röstande dels bland 
arbetare, dels bland tjänstemän och företaga- 
re. Differensen mellan dessa två röstandelar 
utgör ett mått på klassröstningen. I valet 1956 
röstade 73 procent av arbetarna socialistiskt 
medan motsvarande andel i medelklassen var 
22 procent; differensen 51 procentenheter in- 
dikerar en hög grad av klassröstning. Vid va- 
let 1991 var motsvarande röstandelar 57 res- 
pektive 32 procent; klassröstningsindex hade 
därmed sjunkit till 25 procentenheter. 

Statsvetaren Maria Oskarsson har närmare 
utrett bakgrunden till denna förändring. 
Inom vissa yrkesgrupper är partitroheten 
fortfarande betydande. Centerpartiet har en 
stark förankring bland jordbrukarna. Social- 
demokratin samlar ännu flertalet arbetarrös- 
ter. Företagare röstar borgerligt, i senare val 
främst moderat. Moderata samlingspartiets 


2000 


kärngrupp är medelklassens män i den privata 
sektorn. Folkpartiet är främst ett tjänsteman- 
naparti med en svag övervikt bland privat- 
anställda tjänstemän. Vänsterpartiet och mil- 
jöpartiet attraherar särskilt den offentliga 
sektorns anställda. KdS är ett medelklassparti 
med en svag övervikt bland kvinnor. Ny de- 
mokrati får flest röster bland småföretagare 
och industriarbetare. 

Samhällsförändringarna har medfört att 
det tillkommit nya yrkeskategorier som sak- 
nar en stark partipolitisk anknytning. Denna 
förändring av den sociala strukturen är en 
viktig förklaring till den avtagande klassröst- 
ningen, men inte den enda. Även inom äldre 
yrkesgrupper har det blivit vanligare att rösta 
mot gamla partipolitiska traditioner. 


Forskningsproblem 


Hur väljer väljarna? 


Klassröstningens försvagning har ställt den 
statsvetenskapliga valforskningen inför ett 
stort forskningsproblem. Om de gamla soci- 
ala faktorerna inte längre förklarar lika myc- 
ket av partivalet, hur skall de nutida väljarnas 
beteende i stället förklaras? Dagens valforsk- 
ning har inte minst ägnat sig åt att förklara 
förändringar 1 politiskt beteende. 

Ett första steg är att skilja mellan nettoför- 
ändringar och bruttoförändringar. Ett exem- 
pel på en nettoförändring är differensen mel- 
lan ett partis röstandel mellan två på varandra 
följande val; moderata samlingspartiet ökade 
exempelvis med 3,6 procentenheter mellan 
valen 1988 och 1991. 

Vad ligger bakom en sådan nettoföränd- 
ring? Som figur 6.14 visar måste man beakta 
tre slag av bruttoförändringar. Den första har 


Figur 6.14 Förändringar mellan två val 
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att göra med de förändringar i valmanskårens 
sammansättning som ägt rum under treårspe- 
rioden. Frågan är här om effekten av första- 
gångsväljare och de väljare som avlider under 
perioden gynnar eller missgynnar enskilda 
partier. Den andra typen av förskjutningar 
uppstår som effekt av förändringar i valdelta- 
gandet. Som tidigare nämnts händer det att 
röstberättigade avstår från att rösta i något 
men inte alla val. Den tredje sortens föränd- 
ringar är partibyten. Eftersom det ena partiets 
förlust är det andras vinst får detta slag av 
väljarvandring en dubbeleffekt. 

Mätningar baserade på intervjuundersök- 
ningar har visat att dessa tre effekter är av 
olika stor betydelse. Vid valet 1991 hade för- 
ändringar i valmanskårens sammansättning 
en viss inverkan på partiernas röstandelar; 
socialdemokraterna var exempelvis under- 
representerade bland förstagångsväljarna. 
Även förändringar i valdeltagandet spelade 
viss roll. De två första slagen av förändringar 
har dock numera i allmänhet underordnad be- 
tydelse. Den helt dominerande förklaringen 
till partiernas nettoförskjutningar är parti- 
byten. Andelen väljare som byter parti har 
dessutom ökat (figur 6.15). 

Nedgången i klassröstningen och den sti- 
gande andelen partibytare är bara två av teck- 
nen på väljarnas ökade rörlighet. Intervju- 
undersökningarna har också kunnat belägga 
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Figur 6.15 Partibyten 1956—1991 
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att färre och färre väljare betraktar sig som 
fasta anhängare av ett speciellt parti. Vid valet 
1968 kunde 65 procent identifiera sig med nå- 
got parti; år 1991 hade andelen partianhäng- 
are minskat till 48 procent. 

Samma utvecklingstendens kan noteras när 
det gäller tidpunkten för röstningsbeslutet. 
Av eftervalsintervjuer framgår att allt fler 
dröjer med att fatta sitt definitiva beslut om 
val av parti till veckorna närmast före valet. 
Andelen väljare som bestämde sitt partival 
under valrörelsen steg mellan 1964 och 1991 
från 18 till 51 procent. 

Intervjuerna röjer också att misstron mot 
partier och politiker stigit sedan 1960-talet. 
År 1968 var det 37 procent som instämde i på- 
ståendet att partierna bara är intresserade av 
folks röster, men inte av deras åsikter. Vid 
valet 1991 hade andelen instämmande svar 
ökat till 70 procent. Den vidgade klyftan mel- 
lan medborgarna och etablerade institutio- 
ner, noterad även för andra delar av samhälls- 
livet och för andra länder, har blivit särskilt 
starkt märkbar för de svenska politiska par- 
tierna. 
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Ett minskande antal väljare går därmed att 
hänföra till kategorin stabila kärnväljare. 
Fler och fler väljare är obestämda ännu när 
valrörelsen begynner någon dryg månad före 
valdagen. Partiernas uppläggning av valkam- 
panjen och massmediernas bevakning har 
därmed kommit att spela en allt mer betydel- 
sefull roll för valutslaget. Valrörelserna kan 
därför få mycket olika karaktär, beroende på 
utspel och vilka typer av frågor som domine- 
rar debatten. Partiernas valstrategier går inte 
minst ut på att få debatten att handla om de 
egna frågorna. 

Valrörelsernas särprägel framkommer även 
på väljarnivån. I intervjuundersökningarna 
brukar de tillfrågade få ange vilken eller vilka 
frågor som var viktigast för det egna parti- 
valet. Svaren klassificeras i ett tjugotal kate- 
gorier. Figur 6.16 visar två frågor som före- 
kommer i jämförelsevis många väljares svar. 
Det anmärkningsvärda är den stora varia- 
tionen mellan olika valrörelser. Endast några 
få procent nämnde miljöfrågor i 1979 och 
1982 års valrörelser, men vid valet 1988 var 
miljön det i särklass mest anförda skälet för 
partivalet; miljöintresset hade tre år senare 
åter avklingat. Sysselsättningsfrågan spela- 
de en stor roll för många väljare i början av 
1980-talet. I överhettningens och den fulla 
sysselsättningens sena 1980-tal hade frågan 
blivit helt perifer, men kom tillbaka i början 
av 1990-talet. 

Väljarna har visat sig ha jämförelsevis god 
förmåga att i det politiska informationsflödet 
urskilja för dem själva relevant information. 
Flertalet väljare har bestämda uppfattningar i 
de aktuella politiska sakfrågorna. Det finns 
ett klart samband mellan åsikter och val av 
parti. Detta samband, ett mått på åsiktsröst- 
ning, tenderar dessutom att förstärkas. En 
majoritet av väljarna har korrekta uppfatt- 
ningar om partiernas ställningstaganden i de 


Figur 6.16 Två valfrågor 1979—1991 
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Källa: Gilljam & Holmberg 1990, 1993 


1 valrörelsen aktualiserade frågorna. Väljar- 
nas bedömningar av partiernas politik har 
en klar korrespondens till röstningen. Parti- 
byten har ett tydligt samband med ställnings- 
taganden i sakfrågor. 


Vem bestämmer i partierna? 


Forskningen om väljare är relativt väl utveck- 
lad. Statsvetenskapliga valundersökningar 
genomförs numera regelbundet vid varje val 
och har givit en jämförelsevis detaljerad kun- 
skap om väljarnas attityder och beteenden. 
Däremot har undersökningarna om partier- 
nas inre liv varit mer sporadiska. Kunskapen 
om beslutsfattande och medlemsdemokrati 
inom partierna har därför stora luckor. 

Så mycket framgår ändå av studier av be- 


slutsprocesser i centrala politiska frågor att 
tunga beslut ofta fattas inom en mycket be- 
gränsad krets av ledande politiker. Partileda- 
ren och dennes närmaste medarbetare har 
därmed en mycket stark maktställning. 

Detta innebär nu inte att andra partiorgan 
helt skulle sakna betydelse. Inflytandet kan 
göra sig gällande antingen direkt eller indi- 
rekt. Ett indirekt inflytande kan beläggas i 
de fall då politiker i sina beslutskalkyler tar 
hänsyn och anpassar sig till olika partiorgan. 
Gunnar Sjöblom har i sin doktorsavhandling 
om partistrategier i flerpartisystem skilt mel- 
lan tre slags arenor, som brukar beaktas i 
partiledningens beslutsfattande. Väljararenan 
spelar sin roll genom kravet att vinna nästa 
val. Den parlamentariska arenan har att göra 
med partiets möjligheter att genom överens- 
kommelser med andra partier få igenom sina 
krav i den politiska beslutsprocessen. Den in- 
terna partiarenan innebär att partiledningen 
tvingas anpassa sitt handlande för att till- 
fredsställa medlemsopinionen och de parti- 
aktiva. Den interna partisammanhållningen 
är härvidlag det främsta målet. Denna analy- 
tiska tredelning kan för vissa ändamål vara 
lämplig att komplettera, exempelvis med ge- 
nomförandearenan (överväganden som har 
att göra med möjligheterna att förverkliga ett 
förslag genom den offentliga förvaltningen) 
och mediearenan (hänsynstaganden till mass- 
medierna och den allmänna debatten). Un- 
dersökningar visar att samtliga dessa arenor 
kan vara av betydelse för partiledningarnas 
agerande. Den interna partiarenan har en 
långt ifrån försumbar betydelse. 

En fingervisning om partiorganisationens 
betydelse för svenska rikspolitiker utgör de 
data som insamlats genom enkätundersök- 
ningar med riksdagsledamöter. Sören Holm- 
berg och Peter Esaiasson har på basen av en 
studie 1985 visat att partiet spelar den främsta 
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rollen som riksdagsledamöternas representa- 
tionsobjekt. Riksdagens partigrupp har i sin 
tur stor betydelse när partiledningen skall för- 
ankra och vinna parlamentariskt stöd för sin 
politik, särskilt i tider av minoritetsparlamen- 
tarism och knappa majoriteter. 

Partikongressernas betydelse är omdisku- 
terad. Enligt en uppfattning har partikongres- 
serna främst blivit mediehändelser som en- 
dast marginellt påverkar partiets framtida 
politik. Partikongressens betydelse skulle på 
sin höjd vara indirekt, som en begränsning i 
partiledningens manöverutrymme. Men det 
går också att peka på exempel då partiets 
högsta beslutande organ kommit att mer ome- 
delbart påverka partiets framtid. Centerns 
förtroenderåd beslöt 1973 att säga nej till par- 
tiledarens förslag att slå samman partiet med 
folkpartiet. Folkpartiets landsmöte 1981 inne- 
bar att eventuella samarbetsplaner med social- 
demokraterna övergavs; i stället markerades 
den borgerliga tillhörigheten. 

Partiernas distriktsorganisationer har be- 
tydelse i åtminstone ett viktigt avseende, 
nämligen som ansvariga för nomineringen av 
partiets kandidater till riksdagen. Det finns 
exempel på att den centrala partiledningen 
har gjort misslyckade försök att få sina kan- 
didater placerade på valsedlarna. Valkrets- 
organisationen har haft sista ordet. 

Den enskilde medlemmens deltagande i 
partiarbetet når helt naturligt sitt maximum 
under själva valrörelsen. Rent allmänt har det 
lokala partiarbetet tenderat att stagnera. Par- 
tiernas medlemsutveckling är vikande och det 
är på många platser svårt att rekrytera per- 
soner till politiska förtroendeposter. 
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Demokratiproblem 


Partierna i maktbalansen 


Väljarkårens ökande rörlighet, misstroendet 
mot politikerna och den försvagade parti- 
identifikationen har lett till en oro för att hela 
partiväsendet befinner sig i en kris. 

Denna debatt är nu inte unik för Sverige. 
Motsvarande utvecklingstendenser finns i alla 
demokratier. Det är en allmän tendens i de 
västeuropeiska länderna att de traditionella 
banden mellan olika grupplojaliteter och de 
politiska partierna är under upplösning. An- 
slutningen till de politiska partierna och de 
sociala strukturer på vilka de vilat försvagas 
stadigt. Nya intressen och identiteter utveck- 
las oberoende av och utanför de etablerade 
politiska partierna. Det finns ett förnyat in- 
tresse för nya politiska organisationsformer 
och en tilltagande individualism. 

Vad somi själva verket mest förvånat parti- 
forskarna är inte så mycket att det pågår en 
förändring, utan att denna går så långsamt. 
Partisystemen har i många fall varit mycket 
mer stabila än de ekonomiska och sociala 
strukturerna. 

En av de mest kända teorierna om parti- 
väsendenas uppkomst och utveckling for- 
mulerades på sin tid av norrmannen Stein 
Rokkan. Partier uppkommer vid speciella 
brytpunkter. Sedan fryses partisystemet, som 
därigenom bevarar en svunnen tids sociala 
skiljelinjer. Ett partisystem som det svenska 
är ett barn av industrialismen. 

Statsvetenskapen befinner sig därmed i 
väntan på nästa jordbävning. När kommer 
nästa omgruppering, realignment? Vilka blir 
de nya intressemotsättningar som kommer att 
prägla partisystemet? Blir det tjänstesektorn, 
postmaterialismen, kön, etnicitet, informa- 
tionssamhället, det kulturella kapitalet eller 


den offentliga sektorn som kommer att bilda 
basen för nya politiska grupperingar? Val- 
sociologerna måste än så länge använda mik- 
roskop för att skönja eventuellt nya kärn- 
grupper i partiernas väljarunderlag. 

Det enda som man egentligen säkert kan 
säga är att partiernas gamla förankring håller 
på att försvagas. I den internationella forsk- 
ningen har det varit lättare att belägga dealign- 
ment än ”realignment”. Partierna har kom- 
mit att få en mer perifer roll i medborgarnas 
förhållande till politiken. 

Lägger man så samman alla de statsveten- 
skapliga forskningsresultaten blir bilden täm- 
ligen entydig. Det finns en stor och växande 
klyfta mellan demokratins ideal och dagens 
verklighet. 

I den representativa demokratin intar de 
politiska partierna en nyckelroll. Det är ingen 
tillfällighet att antidemokratiska riktningar 
historiskt sett i första hand angripit ”parti- 
väldet” och ”partikäbblet”. Partier är fria 
staters liv. Desto allvarligare för hela demo- 
kratin är det om partiväsendet nu befinner sig 
1 en kris. 

Men vad som borde diskuteras är vad vi 
egentligen väntar av de politiska partierna. 
Att det finns en ”kris” innebär att vi anser att 
det finns en skillnad mellan förväntan och 
resultat. Problemet kan lika gärna vara våra 
förväntningar som den observerade verklig- 
heten. 

Allmänna honnörsord som demokrati och 
folkstyre kan tolkas i olika riktningar. Som 
påpekats i kapitel 3 är en vedertagen betydelse 
att demokrati är lika med flertalsstyre som i 
sin tur är lika med den existerande uppsätt- 
ningen representativa institutioner. Folkets 
krav fångas upp av partierna, förs vidare till 
beslutande församlingar som riksdag/kom- 
munfullmäktige, verkställs av organ som 
regering/kommunstyrelse och omsätts i prak- 


tiska åtgärder av förvaltningsorgan som äm- 
betsverk/nämnder. 

Är det någonting man vet om den pågående 
utvecklingen så är det att antalet krav från 
medborgarna ökar och att antalet tillgängliga 
kommunikationsmedel och uttrycksformer 
ökar. Att föreställa sig att de politiska partier- 
na skall kunna hävda sig i denna konkurrens 
är att uppställa stora, för att inte säga omöj- 
liga, krav. Bedömningen av partiernas roll 
blir således olika beroende på om man utgår 
från den monistiska eller den pluralistiska 
demokratins krav. 

De politiska partierna är oundgängliga för 
den representativa politiska demokratin. Det 
finns inget realistiskt alternativ till den repre- 
sentativa demokratins teknik för att utkräva 
ansvar av de politiska ledarna, nämligen att 
partier i fria val konkurrerar om väljarnas 
röster. Däremot är partierna i en pluralistisk 
demokrati endast en av de många politiska 
uttrycksformer som står till medborgarnas 
förfogande. 


Partierna och medborgarna 


Det traditionella masspartiet kan ses som ett 
politiskt kommunikationssystem. Genom ett 
vittförgrenat nät av lokalorganisationer skul- 
le den centrala partiledningen kunna stå i per- 
manent kontakt med partiets medlemmar och 
dessa i sin tur med vänner, bekanta och 
arbetskamrater. Partiorganisationen skulle 
fungera både som ett öra ut mot den förhärs- 
kande opinionen och som ett instrument att 
påverka denna opinion. 

Masspartiets aktuella svårigheter beror inte 
minst på att det under de hundra åren sedan 
dess tillblivelse dykt upp nya och mer effek- 
tiva kommunikationsmedel. Opinionsunder- 
sökningar ger en snabbare och, åtminstone 
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siffermässigt, mer exakt avläsning av väljar- 
opinionen. Massmedierna, särskilt televisio- 
nen, har givit de politiska ledarna helt andra 
möjligheter att direkt nå ut till medborgarna. 
De gamla mellanleden har i mycket blivit 
överflödiga. Medborgarna och den centrala 
politiska eliten kan kommunicera via direkta 


Partier och väljare 


media. Ett område där den lokala och regio- 
nala partiorganisationen behållit mycket 
av sitt inflytande är nomineringsprocessen. 
Makten över personurvalet vilar hos ett ofta 
relativt litet antal aktiva partimedlemmar. Ett 
ökat personvalsinslag skulle kunna förändra 
denna situation. 


7 Kommuner och landsting 


Principer och debatt 


Förhållande till staten 

Förhållande till medborgarna 

Gällande regler 

Europakonventionen om kommunal 
självstyrelse 

Regeringsformen 

Kommunallagen 

Speciallagstiftning 

Kommunalpolitik 

Historik 

Indelning 

Uppgifter 

Val 

Organisation 

Ekonomi 

Kommunernas ansvar 

Mellankommunal samverkan 

Forskningsproblem 

Lokal demokrati 

Makten i kommunen 

Kommunens makt 

Demokratiproblem 

Kommunerna i maktbalansen 

Kommunerna och medborgarna 


129 
130 
130 
131 


131 
I31 
132 
132 
132 
132 
135 
135 
138 
141 
142 
143 
144 
145 
145 
146 
148 
150 
150 
152 


Principer och debatt 


Kommuner och landsting är uttryck för idén 
om lokal självstyrelse. Olika former av lokal 
självstyrelse kan spåras långt tillbaka i histo- 
rien. I Skandinavien samlades menigheten till 
ting inom häradet, hundaret och landskapet. 
Den kommunala friheten i södra Europa kul- 
minerade omkring år 1200. Italienska städer 
och provensalska byar åtnjöt då en långtgåen- 
de självständighet. 

Den lokala självstyrelsens idé fick en renäs- 
sans under 1800-talet. Tanken är besläktad 
med värden som självbestämmande, frihet, 
rättigheter och medborgarskap. Självstyrelse- 
tanken riktade sig mot den enväldiga kunga- 
makten och överhetsstaten. Varför skulle inte 
bygdens och stadens invånare själva få be- 
stämma Över sina egna angelägenheter? Själv- 
styrelsetanken blev uttryck för samhällets 
allmänna demokratisering. Med kravet på 
självbestämmande följde en önskan att med- 
borgarna också på lokal nivå skulle få styra 
sig själva. En vidgad lokal självstyrelse skulle 
gynna såväl individens som samhällets ut- 
veckling. Med den allmänna rösträtten och 
parlamentarismen segrade i början av 1900- 
talet också idén om lokal självstyrelse. Kom- 
munerna fick en allt viktigare roll i det fram- 
växande välfärdssamhället. 

Principdebatten om den lokala självstyrel- 
sens innebörd har särskilt kretsat kring två 
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problem. Det ena rör kommunernas förhål- 
lande till staten, det andra deras relation till de 
enskilda medborgarna. 


Förhållande till staten 


Kommunernas förhållande till staten har 
genomgått flera förändringar. Under 1800- 
talet uppfattades staten och kommunerna 
som två alternativ vilka stod i konflikt med 
varandra. Kravet på lokal självstyrelse rikta- 
de sig mot den då odemokratiskt styrda över- 
hetsstaten. 

Men efter parlamentarismens och den all- 
männa rösträttens seger blev läget ett annat. 
Medborgarna kunde nu som fullvärdiga och 
likaberättigade väljare utse de styrande såväl i 
riksdagen som i landstingens, landskommu- 
nernas och städernas fullmäktigeförsamling- 
ar. Med tiden blev gränserna mellan de olika 
självstyrelsenivåerna alltmer utsuddade. Stat, 
landsting och kommuner betraktades som 
olika delar av samma system, den offentliga 
sektorn. 

Under de allra senaste åren, då en fortsatt 
expansion av den offentliga sektorn inte läng- 
re anses möjlig, har gränsdragningen mellan å 
ena sidan staten och å andra sidan kommu- 
nerna och landstingen tilldragit sig ökat in- 
tresse. Frågorna om uppgifts- och ansvarsför- 
delning ställs på sin spets i en tid av minskande 
resurser. En uppmärksammad principdebatt 
gäller kommunernas och landstingens skat- 
ter. Enligt regeringsformen har de kommu- 
nala självstyrelseorganen fri beskattningsrätt. 
Under några år i början av 1990-talet förbjöd 
riksdagen genom lagstiftning kommuner och 
landsting att höja skatten. Står ett sådant 
skattetak i överensstämmelse med principen 
om lokal självstyrelse? 
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Förhållande till medborgarna 


Den offentliga sektorns expansion under 
1960- och 1970-talen ägde framför allt rum 
inom kommunerna och landstingen. När 
medborgaren i dag möter den offentliga sek- 
torn är det i de allra flesta fall i skepnad av 
skolor, daghem, sjukhus, vårdcentraler, ser- 
vicecentraler och andra inrättningar som 
drivs av kommuner och landsting. 

Det ställs alldeles speciella krav på detta slag 
av offentlig verksamhet. Medborgarna har tre 
olika typer av rättigheter: civila (allas likhet in- 
för lagen), politiska (en medborgare, en röst) 
och sociala (allas rätt till materiell och kulturell 
grundstandard). Därmed måste den offent- 
liga sektorns organ uppfylla tre huvudvillkor. 
Medborgarnas första krav är rättssäkerhet. 
Verksamheten måste bedrivas efter kriterier 
som lagenlighet och likabehandling. Det and- 
ra villkoret gäller demokrati. Kommunen och 
landstinget är en självstyrande gemenskap där 
det ytterst är invånarnas önskningar som skall 
styra inriktningen. Det tredje kravet innebär 
att kommunen och landstinget är en service- 
producent. Syftet är att med begränsade re- 
surser åstadkomma bästa resultat; kravet på 
effektivitet ställs därmed i förgrunden. 

Kommunalpolitikens dilemma är att i prak- 
tisk politik förena dessa krav på rättssäkerhet, 
demokrati och effektivitet. Problemet kom- 
pliceras av det tidigare nämnda förhållandet 
att det även finns andra nivåer i den offentliga 
organisationen som är avsedda att tillgodose 
dessa värden. Ett omdiskuterat principproblem 
gäller exempelvis om staten genom detaljerad 
rättighetslagstiftning skall tvinga kommuner 
och landsting att erbjuda medborgare eller 
medborgargrupper, såsom handikappade, 
vissa bestämda förmåner. Kravet på individu- 
ella sociala rättigheter kommer här i konflikt 
med kravet på lokal självstyrelse. 


Gällande regler 


Europakonventionen om kommunal 
självstyrelse 


År 1989 ratificerade Sverige den europeiska 
konvention om lokal självstyrelse, som ut- 
arbetats inom ramen för Europarådet. 
Liksom flertalet andra europeiska länder har 
Sverige därmed förbundit sig att garantera 
vissa grundläggande principer för den loka- 
la självstyrelsen. Kommuner skall inrättas 
på ett demokratiskt sätt och åtnjuta omfat- 
tande självbestämmanderätt. Konventionen 
stadgar att den kommunala självstyrelsen i 
princip skall ges grundlagsskydd. Begrep- 
pet lokal självstyrelse definieras som att kom- 
munen skall ha både ”rätt” (dvs. lagstadgat 
utrymme) och ”möjlighet” (dvs. reella resur- 
ser) att ”sköta en väsentlig del av de offent- 
liga angelägenheterna”. Rätten till självsty- 
relse skall utövas genom demokratiskt till- 
satta organ. Huvudtanken är att kommu- 
nerna skall ha en rejält tilltagen sfär för 
självständigt handlande och att staten inte 
skall kunna pålägga kommunerna uppgifter 
hur som helst; kravet på lagenlighet är här 
centralt. 

I en särskild punkt betonas den allmänna 
principen att offentligt ansvar skall decentra- 
liseras. Såvida inte omfattningen eller arten 
av en uppgift är sådan att den behöver be- 
handlas inom ett större område, eller det finns 
starka effektivitetsskäl eller ekonomiska skäl, 
skall uppgiften i allmänhet anförtros åt den 
mest lokala styrelsenivån. 

När konventionen antogs av riksdagen 
påpekades att dessa principer redan var er- 
kända i svensk rättstradition, varför någon 
lagändring inte var påkallad. Konventionen 
har därför inte fått några direkta konse- 
kvenser för svensk lagstiftning, men den kom- 


munala självstyrelsens allmänna principer 
har fått starkare garantier. 


Regeringsformen 


Regeringsformen ger de allmänna ramarna 
för det svenska statsskicket. Inledningspara- 
grafen fastställer, förutom några andra av 
folkstyrelsens grundelement, att demokratin 
förverkligas genom ”kommunal självstyrel- 
se”. Kommunerna har därmed givits en fram- 
skjuten plats i Sveriges officiella demokrati- 
tolkning. Dessutom fastslås rättsstatens prin- 
ciper genom formuleringen att den offentliga 
makten utövas under lagarna. Godtycklig och 
oförutsebar maktutövning, såväl inom staten 
som kommunerna, strider mot regeringsfor- 
men. 

Principerna för rikets indelning fastläggs 
1 regeringsformen. Landet, sägs det, skall 
vara indelat i ”primärkommuner och lands- 
tingskommuner”, i vanligt tal kommuner 
och landsting. Ett avskaffande av landstingen 
skulle sålunda kräva en grundlagsändring. 

Regeringsformen sätter också de allmän- 
na ramarna för kommunernas inre orga- 
nisation. Beslutanderätten skall utövas av 
”valda församlingar”; det är principen om 
representativ demokrati som här kommer 
till uttryck. Det skall också finnas ”kommu- 
nala förvaltningsmyndigheter”. Dessutom 
fastslås principen om kommunernas beskatt- 
ningsrätt. 

De närmare bestämmelserna om kommu- 
nerna får staten bara utfärda i form av lag. 
Kravet på lagform innebär att det är riksda- 
gen som bestämmer om grunderna för kom- 
munernas organisation och verksamhetsfor- 
mer. Regeringen har möjlighet att meddela 
mer detaljbetonade föreskrifter. 
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Kommunallagen 


Vid de moderna kommunernas tillkomst 1862 
stiftades flera olika lagar: en för landstingen, 
en för landskommunerna och en för städerna 
(samt en fjärde för de kyrkliga församlingar- 
na). Numera gäller en gemensam lag för kom- 
muner och landsting. Den nu gällande kom- 
munallagen antogs 1991. 

Kommunallagen kan sägas vara kommu- 
nernas och landstingens ”grundlag”. Den har 
statsrättsligt sett visserligen inte grundlags- 
status (den är en vanlig lag som kan ändras 
genom ett enda riksdagsbeslut), men den inne- 
håller de fundamentala bestämmelserna för 
kommunerna och landstingen. Kommunal- 
lagen ger de allmänna bestämmelserna om 
kommunernas indelning, befogenheter, orga- 
nisation och styrelse. 

Syftet med nu gällande kommunallag är att 
endast ge de generella bestämmelserna. Kom- 
munallagen har karaktären av en ramlag. 
Kommunerna har därmed fått ökad frihet att 
själva bestämma över sin nämndorganisation. 
Kommunallagen är dock relativt detaljerad 
när det gäller beslutsordningen i fullmäktige 
och styrelse. 


Speciallagstiftning 


Av stor betydelse är dessutom att det finns ett 
stort antal lagar genom vilka staten ålagt 
kommunerna att sköta vissa uppgifter. En 
omfattande del av kommunernas verksamhet 
regleras genom sådan speciallagstiftning. För 
landstingen är exempelvis hälso- och sjuk- 
vårdslagen ett grundläggande dokument. So- 
cialtjänstlagen, skollagen, miljöskyddslagen 
samt plan- och byggnadslagen är exempel på 
lagar som innehåller viktiga bestämmelser 
riktade till kommunerna. 
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Dessa lagar har i allmänhet utformats som 
ramlagar. Ramlagstiftning är en i dag ofta 
använd teknik. Ambitionen är att riksdagen 
endast skall formulera de allmänna politiska 
målen. Lagarna innehåller få eller inga detal- 
jerade bestämmelser. Den närmare tillämp- 
ningen överlåts på antingen förvaltningsmyn- 
digheter eller, vilket blivit mycket vanligt, på 
kommuner och landsting. Det kan tilläggas 
att målstyrningsfilosofin numera inte bara 
tillämpas på förhållandet mellan stat och 
kommun, utan också på förhållandena inom 
kommunerna. Kommunallagen genomsyras 
av tanken på kommunen som ett målstyrt 
system. 


Kommunalpolitik 


Historik 


Det är en i svensk historieforskning omtvistad 
fråga hur långt tillbaka den lokala självstyrel- 
sen kan dateras. Det råder visserligen enighet 
om att det till långt fram under medeltiden 
fanns olika former för menighetsstyrelse 
inom landskapets, häradets, socknens och 
byalagets ram. Men under den expanderande 
statsmaktens tid från 1600-talet och framåt 
trängdes allmogens självstyrelse tillbaka; hur 
långt finns det olika meningar om. Modern 
forskning visar emellertid att den lokala 
självstyrelsen i Sverige varit mer vital än i 
många europeiska länder. 

Även om det sålunda finns en lång tradition 
av lokalstyrelse hade den lokala självstyrel- 
sens renässans under 1800-talet ett stort inslag 
av nyskapande. Släktskapen med de äldre 
självstyrelseformerna är på sin höjd indirekt. 
Landstingen var en ny konstruktion, som en- 
dast har namnet gemensamt med sin medel- 


tida motsvarighet. Landskommunerna bilda- 
des visserligen på de gamla kyrkosocknarnas 
gränser, men fick så ändrade uppgifter och 
styrelseformer att det också här är berättigat 
att tala om nya organ. 

Kommunalreformen 1862 fann en praktisk 
lösning på förhållandet mellan kommunal 
självständighet och statlig överhöghet, som 
fick bestående konsekvenser. Å ena sidan 
gavs kommunerna ett ganska vidsträckt och 
allmänt formulerat kompetensområde samt 
en fri beskattningsrätt. Å andra sidan fick sta- 
ten möjligheter att, framför allt via efter- 
handskontroll, ingripa mot de kommuner 
som Överträtt sin kompetens. Vissa av kom- 
munernas och landstingens beslut gjordes 
underställningspliktiga, dvs. de fordrade be- 
slut av ett statligt organ, vanligtvis länsstyrel- 
sen, för att bli giltiga. Kommunmedlemmar- 
na fick vidare rätt att överklaga kommunens 
beslut; statliga organ gavs därmed möjlighet 
att pröva beslutets laglighet. 

Det sena 1800-talets stora samhällsföränd- 
ringar, som kan sammanfattas under rubri- 
kerna industrialisering, urbanisering och de- 
mokratisering, ställde kommunerna och 
landstingen inför stora uppgifter. Det sekel 
som därefter följde är historien om en ständig 
kommunal expansion. Figur 7.1 ger några 
milstolpar i kommunernas och landstingens 
historia. Sekelskiftets befolkningsexpansion, 
första världskrigets försörjningsproblem, mel- 
lankrigstidens sociala nöd, andra världskri- 
gets kristidshushållning och efterkrigstidens 
välfärdssamhälle blev i första hand kommu- 
nernas ansvar. Folkhälsoproblem, sjukhus- 
byggen och höjda vårdkrav gav landstingen 
utökade uppgifter. 

De nya uppgifter som lades på kommu- 
ner och landsting fick stora konsekvenser 
för självstyrelseorganens inre skötsel. Un- 
der 1800-talet drevs kommunerna på frivil- 


lighetens och sjävverksamhetens grund. 
Städernas och landskommunernas förvalt- 
ning sköttes av lekmän. De växande uppgif- 
terna gjorde denna tanke allt mer ohållbar. 
Städerna och de större kommunerna bör- 
jade ta särskilt anställda i sin tjänst. Efter 
hand växte förvaltningsapparaten i kommu- 
ner och landsting. 

De personalmässigt och ekonomiskt mest 
krävande delarna av denna utbyggnad rörde 
hälso- och sjukvård, utbildning, barnomsorg 
och äldreomsorg. Men skulle de gamla kom- 
munerna, särskilt de små landskommunerna, 
verkligen klara av att finansiera, bygga upp, 
bemanna och driva alla dessa gymnasiesko- 
lor, daghem och pensionärshem? Staten tve- 
kade. Lösningen blev sammanslagningar och 
stordrift. 

Ännu i början av 1950-talet hade Sverige 
cirka 2500 kommuner. Genom den s.k. stor- 
kommunreformen mer än halverades antalet 
kommuner. De nya enheterna visade sig emel- 
lertid snart ändå vara för små. I början av 
1960-talet konstruerades cirka 300 kommun- 
block. Först byggde reformen på frivillig- 
hetens idé; kommunerna inom respektive 
block uppmanades att bilda samarbetsorgan. 
Det lokala motståndet var dock betydande 
och frivilliglinjen frångicks. Genom lagstift- 
ning gjordes deltagandet i kommunreformen 
obligatoriskt. Sedan 1974 är landet indelat i 
knappt 300 kommuner. 

Kommunsammanslagningar var en del av 
ansträngningarna att bilda funktionsdugliga 
förvaltningsenheter för de sociala reformer- 
na. Den andra delen var att åstadkomma 
effektivitet genom stordrift. Genom enhetlig- 
het och standardisering skulle medborgarnas 
välfärd höjas och utjämnas. Stordriftsfilo- 
sofin hade två idémässiga källor. Från nä- 
ringslivet drogs erfarenheten att produkti- 
viteten bäst gynnades av storskalighet och 
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Figur 7.1 Kommuners och landstings historia 
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massproduktion. Från välfärdsteoretisk ut- 
gångspunkt var universalismen, dvs. tanken 
att välfärdsreformerna skulle omfatta alla 
medborgare och inte endast vissa särgrupper, 
en viktig princip. Universalism och jämlikhet 
skulle förverkligas genom likformighet och 
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standardisering. Inriktningen på stordrift ba- 
serades sålunda på en oemotståndlig förening 
av affärsmässiga och socialfilosofiska argu- 
ment. 

Välfärdssamhällets mest expansiva period 
under 1960- och 1970-talen blev för kommu- 


nerna en mycket betydelsefull epok. Gamla 
kommuner försvann och. nya stora enheter 
bildades. De växande kommunala uppgifter- 
na reglerades genom en tämligen hårdhänt 
statlig centralstyrning. Personal rekryterades 
1 stora skaror för att fylla de nybyggda sko- 
lorna, daghemmen och vårdinrättningarna. 
Byråkratin växte. Under dessa rekordår kul- 
minerade den samhällsorganisation som ock- 
så utanför landets gränser blivit känd som den 
svenska modellen. | 

Efter mer än ett sekel av permanent expan- 
sion blev kommunerna en större och större del 
av samhället. I flertalet kommuner blev kom- 
munen själv den störste arbetsgivaren. Kom- 
munernas resursanvändning väger tungt i 
samhällsekonomin. Samhällets problem med 
effektivitet och produktivitet blev i ökad ut- 
sträckning beroende av kommunernas lös- 
ningar. 

Den snabba kommunala expansionen ledde 
i sin tur till nya problem, som många gånger 
inte förutsetts av reformernas konstruktörer. 
Oron steg snart för att de nya stora kommu- 
nerna vunnit i effektivitet, men förlorat i de- 
mokrati. Statens centralstyrning medförde 
allt fler nackdelar och redan under 1970-talet 
blev lösenordet i stället decentralisering. Den 
stora kommunala byråkratin ledde till försök 
med alternativa organisatoriska lösningar; 
1980-talets kommundelsnämnder var ett så- 
dant experiment. Kostnadsproblemen drev 
fram besparingar och omprioriteringar. Nya 
organisationsformer och privatiseringar bör- 
jade prövas. Den kommunala ekonomin blev 
en alltmer brännande allmänpolitisk fråga. 


Indelning 


Sverige är i dag indelat i 286 kommuner. Som 
framgår av figur 7.2 har 64, dvs. en dryg fem- 
tedel av kommunerna, färre än 10 000 invåna- 


Figur 7.2 Kommunernas storlek 
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re. Många landsbygdskommuner är dessutom 
glest befolkade. 

Antalet landsting är 23. Stockholms läns 
landsting intar en särställning med drygt en 
och en halv miljon invånare. Landstingsom- 
rådena samman faller med länsgränserna. Tre 
områden står utanför landsting. I Göteborg, 
Malmö och Gotland sköter kommunen lands- 
tingets uppgifter. 

Kommunernas gränser är i dag relativt 
oomstridda. Sedan den senaste stora sam- 
manslagningen har endast mindre justeringar 
av indelningen genomförts. Landstingens 
ställning är desto mer omdiskuterad. Lands- 
tingens framtid är beroende av valet av sjuk- 
vårdsorganisation. Enligt vissa modeller som 


i dag utreds skulle landstingen bli obehövliga. 


Uppgifter 


De lagar som kringgärdar kommunerna och 
landstingen kan sammanfattas med utgångs- 
punkt i tre allmänna frågor (figur 7.3). Den 
första är: Vad måste kommunen göra? Svaret 
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Figur 7.3 Kommunens uppgifter 


Vad måste kommunen göra? 


Speciallagstiftning 


Exempel: Obligatorisk skolundervisning 
Miljöskydd 
Hälso- och sjukvård 
Socialtjänst 
Äldreomsorg 
Barnomsorg 
Planering 


Vad får kommunen göra? 


Allmän kommunal kompetens 


("angelägenheter av allmänt intresse”) 
Exempel: Kultur 


Fritid 


Hamnar, flygplatser etc 


Specialreglerad kompetens 


(”smålagar”) 


Exempel: Partistöd 
Turism 
Bistånd till utländska studerande 
Internationell katastrofhjälp 


Vad får kommunen inte göra? 


Överskridande av befogenhet 


(enligt kommunallagen och rättspraxis) 

Principer: Lokaliseringsprincipen 
Förbud att ge understöd åt enskilda 
Likställighetsprincipen 
Förbud att driva spekulativa företag 
Självkostnadsprincipen 
Förbud mot beslut med retroaktiv verkan 


står att finna i de uppgifter som staten genom 
lagstiftning ålagt kommunerna. Den andra 
frågan är: Vad får kommunen göra? Svaret 
ligger i definitionen av den kommunala kom- 
petensen. Gränsdragningen för de kommu- 
nala befogenheterna leder naturligt fram till 
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svaret på en tredje fråga, nämligen vad det är 
som kommunerna inte får göra. En stor del av 
kommunalrätten har gått ut på att precisera 
ett antal kriterier för vad som är förbjudet 
område för kommunerna. 

Man brukar skilja mellan frivilliga och ob- 


ligatoriska uppgifter. Frivilliga uppgifter är 
sådana som varje kommun kan åta sig, förut- 
satt att de ligger inom den kommunala kom- 
petensen. Obligatoriska uppgifter är sådana 
som kommunerna ålagts av staten genom spe- 
ciallagstiftning. Ekonomiskt sett är de senare 
uppgifterna helt dominerande. Cirka 80 pro- 
cent av kommunernas verksamhet ligger inom 
områden som bestämts av staten. Några ex- 
empel kan illustrera. 

Hälso- och sjukvårdslagen ålägger lands- 
tingen att svara för förebyggande vård och 
Sjukvård för dem som är bosatta inom lands- 
tinget. Målet är en god hälsa och en vård på 
lika villkor för hela befolkningen. Efter över- 
enskommelse mellan staten och sjukvårds- 
huvudmännen utgår statsbidrag till den all- 
männa sjukvårdsersättningen. 

Landstingen har också ansvaret för plane- 
ringen av tandvård i länet samt driftansvar för 
folktandvården. 

År 1983 övergick huvudansvaret för miss- 
brukarvård och ungdomsvård från staten till 
kommuner och landsting. 

Målsättningsparagrafen i 1980 års social- 
tjänstlag stadgar att samhällets socialtjänst 
”skall på demokratins och solidaritetens 
grund främja människornas ekonomiska och 
sociala grundtrygghet, jämlikhet i levnads- 
villkor och aktiva deltagande i samhällslivet. 
Socialtjänsten skall under hänsynstagande till 
människans ansvar för sin och andras sociala 
situation inriktas på att frigöra och utveckla 
enskildas och gruppers egna resurser. Verk- 
samheten skall bygga på respekt för männi- 
skans självbestämmande och integritet.” La- 
gen föreskriver att det är kommunen som sva- 
rar för socialtjänsten inom sitt område. I 
paragraf 6 anges att den enskilde har rätt till 
bistånd ” för sin försörjning och sin livsföring 
1 Övrigt” och att den enskilde genom biståndet 
”skall tillförsäkras en skälig levnadsnivå”. 


Socialtjänstlagen säger också att kommu- 
nen genom hemhjälp, färdtjänst eller på an- 
nat sätt skall underlätta för den enskilde att 
bo hemma och ha kontakter med andra. 

Det kommunala bostadstillägget för folk- 
pension, KBT, är sedan 1988 obligatoriskt för 
alla kommuner, men dessa kan fortfarande 
själva bestämma vilka grunder som skall gälla 
utöver en viss miniminivå. 

Kommunerna är enligt lag skyldiga att ge 
bostadsbidrag till barnfamiljer med låga in- 
komster. 

Ansvaret för barnomsorg ligger på kom- 
munerna. Riksdagen beslöt 1985 att alla barn 
över ett och ett halvt år senast 1991 skulle få 
delta i organiserad förskoleverksamhet. Stats- 
bidragen har täckt cirka 40 procent av kom- 
munernas kostnader för barnomsorgen. 

I skollagen fastställs att det skall finnas 
grundskola, gymnasieskola och kommunal 
vuxenutbildning (komvux). Kommunerna är 
huvudmän för grundskolan. Kommuner och 
landsting är huvudmän för gymnasieskolan 
och komvux. 

Landstingen, och i vissa fall kommuner, är 
huvudmän för särskolan för psykiskt utveck- 
lingsstörda. 

Ansvaret för kommunal högskoleutbild- 
ning åvilar framför allt landstingen, som vid 
vårdhögskolor utbildar sjuksköterskor, sjuk- 
gymnaster, laboratorieassistenter m.fl. Det 
diskuteras emellertid att överföra vårdhög- 
skolorna till statligt huvudmannaskap. 

Kommunerna är ansvariga för SsSvensk- 
undervisningen för invandrare. 

Enligt hälsoskyddslagen åligger det kom- 
munerna att följa utvecklingen i kommunen 
när det gäller miljö- och hälsoskydd och att 
vid behov ingripa. 

Plan- och bygglagen ger från 1987 kom- 
munerna utökade uppgifter inom byggnads- 
verksamheten. Lagen ålägger kommunerna 


Kommuner och landsting 


137 


138 


planeringsskyldighet för markanvändningen. 
Kommunerna är skyldiga att organisera 
räddningstjänst och civilförsvar och att se till 
att befolkningen har tillgång till skyddsrum. 
Gränserna för kommunernas frivilliga åta- 
ganden bestäms av den kommunala kompe- 
tensen. Den allmänna principen formuleras i 
kommunallagen: ”Kommuner och landsting 
får själva ha hand om sådana angelägenheter 
av allmänt intresse som har anknytning till 
kommunens eller landstingets område eller 
dess medlemmar och som inte skall handhas 
enbart av staten, en annan kommun, ett annat 
landsting eller någon annan.” Nyckelformu- 
leringen är här ”av allmänt intresse”. Rätts- 
praxis har lett fram till vissa grundprinciper 
som preciserar detta begrepp och därmed be- 
gränsar den kommunala kompetensen. 
Lokaliseringsprincipen innebär att det som 
en kommun eller ett landsting gör skall ha 
anknytning till dess område eller dess med- 
lemmar. Förbud att ge understöd åt enskilda 
betyder att kommunerna inte utan motpresta- 
tion får gynna någon enskild; undantag kan 
ges i speciallagstiftning såsom socialtjänst- 
lagen. Likställighetsprincipen säger att kom- 
muner och landsting måste behandla sina 
medlemmar lika; kravet är särskilt starkt i 
ärenden som rör myndighetsutövning. För- 
bud att driva spekulativa företag lägger be- 
gränsningar på kommunernas rätt att driva 
näringsverksamhet: verksamheten måste ske 
utan vinstsyfte och den måste ha syftet att 
tillhandahålla tjänster åt kommunens med- 
lemmar. Självkostnadsprincipen betyder att 
kommunernas avgifter, särskilt inom områ- 
den där kommunen har monopol, inte får sät- 
tas så högt att de ger vinst. Förbud mot beslut 
med retroaktiv verkan är uttryck för en av 
rättssamhällets grundläggande principer. 
Uppgiftsfördelningen mellan staten, lands- 
tingen och kommunerna har genomgått flera 
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Figur 7.4 Valdeltagande 


1002 


Riksdagsval 
90 


Kommun- 
fullmäktigeval 


80 


pott + 


1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991 


förändringar. Under de senaste årtiondena 
har huvudtendensen varit decentralisering. 
Åtskilliga uppgifter har överförts från staten 
till kommuner och landsting. Samtidigt som 
ansvaret för exempelvis skolan numera åvilar 
kommunerna har staten önskat bibehålla det 
yttersta ansvaret. 


Val 


Sedan 1970 hålls vart tredje år samtidiga val 
till riksdagen, kommunfullmäktige och lands- 
tingsfullmäktige. Valdeltagandet i riksdags- 
valet är ett par procentenheter högre än i 
kommun- och landstingsvalen (figur 7.4). Vid 
valet 1991 var valdeltagandet i riksdagsvalet 
86,7 procent, i landstingsvalet 84,3 procent 


Tabell 7.1 Kommun- och landstingsvalen jämfört med riksdagsvalet 


Valdel- 
Valet 1991 V S C Fp M KdS MP NyD tagande 
Landstingsvalet +0,4 +0,5 +1,9 +1,6 +1,6 -0,3 -0,1 -5,/ -2,4 
Kommunvalet = +0,3 -1,1 +2,1 +0,5 +0,3 -1,3 +0,2 -3,3 -2,4 


I landstingsvalet ingår även de tre kommuner som saknar landsting 


och i kommunvalet likaledes 84,3 procent. 
Det lägre valdeltagandet i kommun- och 
landstingsvalen beror framför allt på att in- 
vandrarna, som saknar rösträtt i riksdags- 
valen, har lägre valdeltagande än de svenska 
medborgarna. 

Sedan den gemensamma valdagens inför- 
ande 1970 har skillnaderna mellan partiernas 
röstetal i riksdagsval och lokalval varit små 
men ökande. Huvudintrycket av valresulta- 
ten är att partierna i stort sett får samma andel 
i riksdagsvalet, landstingsvalet och kommun- 
valet (tabell 7.1). En närmare granskning 
visar emellertid att skillnaderna ibland kan 
bli mer påtagliga. Socialdemokraterna fick 
exempelvis 1,7 procentenheter fler röster i 
landstingsvalet 1988 än i kommunvalet sam- 
ma år. År 1985 låg folkpartiets röstandel i 
riksdagsvalet 1,8 procentenheter högre än i 
kommunvalet. 

Valstatistiken visar att det inte finns något 
parti som systematiskt fått högre eller lägre 
röstandel i den ena eller andra typen av val. 
Moderata samlingspartiet fick under 1970- 
och 1980-talen oftast något starkare stöd i 
riksdagsvalen än i landstings- och kommun- 
valen, men 1991 var förhållandet det omvän- 
da. Centern hade på 1970-talet något större 
framgångar i riksdagsvalen, men vid de tre 


senaste valen har centern gått starkare på 
lokal nivå. Socialdemokraterna har under 
senare val haft sämre resultat i kommunal- 
valen än i riksdagsvalen, men detta fenomen 
fanns inte på 1970-talet. Småpartier som KdS 
och miljöpartiet har i vissa val haft lättare att 
nå framgång i de lokala valen. Ny demokrati 
satsade 1991 på riksdagsvalet. 

Den viktigaste förklaringen till röstdiffe- 
renserna mellan de samtidiga valen är att ett 
ökande antal väljare splittrar sina röster mel- 
lan olika partier. Andelen av de röstande som 
valt skilda partier i riksdagsvalet och kom- 
munvalet ökade mellan 1970 och 1991 från 
6 till 22 procent. Under samma period ökade 
andelen väljare med skiljaktiga partival i 
riksdags- och landstingsvalen från 4 till 19 
procent (figur 7.5). Uppgifterna baseras på 
intervjuundersökningar efter valen. 

På 1970-talet förekom röstsplittring mesta- 
dels inom det borgerliga blocket. Under 1980- 
talet ökade röstsplittringen framför allt mel- 
lan å ena sidan de fem gamla partierna och å 
andra sidan de nya småpartierna. 

Den tilltagande röstsplittringen beror på en 
kombination av rikspolitiska och lokalpoli- 
tiska faktorer. Röstsplittringen är särskilt ut- 
bredd bland väljare med starkt intresse för 
politik men med svag partiidentifikation. 
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Figur 7.5 Röstsplittring 
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Beslutet att rösta på olika partier samman- 
hänger nära med partibyte. Röstsplittringen 
är uttryck för den allmänt ökade rörligheten i 
väljarkåren. Röstsplittringen betingas av en 
ökad beredskap att separera det lokalpolitis- 
ka ställningstagandet från de rikspolitiska 
sympatierna. Farhågorna att den gemensam- 
ma valdagen skulle medföra kommunalpoliti- 
kens försvinnande under rikspolitikens tyngd 
har i detta avseende inte alls besannats. 

I en avhandling om 1988 års kommunala 
val fann statsvetaren Anders Håkansson att 
den rikspolitiska valvinden bestämde huvud- 
delen av de lokala röstförändringarna. De 
lokalpolitiska faktorernas relativa betydelse 
syntes dock ha ökat. I vissa fall visade sig par- 
tiernas lokalpolitiska agerande ha stark på- 
verkan på det kommunala valresultatet. 

Väljarnas tilltagande rörlighet och skepsis 
har framför allt gått ut över de gamla partier- 
na. På kommunal nivå finns ett ökande antal 
partier av lokal karaktär. Valstatistiken visar 
att andelen övriga partier i kommunvalen un- 
der en tjugoårsperiod ökat från en halv till 
nära tre procent. Vid valet 1991 tog småpar- 
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tier mandat i 88, dvs. ungefär var tredje, av 
landets kommuner. Några av dessa småpar- 
tier har rikspolitiska ambitioner, men den 
övervägande delen har rent lokal karaktär. 
I jämna lägen kan lokala partier få en utslags- 
givande position. Ett uppmärksammat exem- 
pel var Stockholmspartiet 1979. I valet 1985 
fick Skånepartiet 7 procent i Malmö, men 
partiet gick senare tillbaka. 

Ända fram till slutet av 1980-talet förmåd- 
de valsystemet i de flesta fall skapa tydliga 
majoriteter i landstingen. Valet 1988 innebar 
emellertid en ny situation. Framgångarna för 
miljöpartiet ledde till att partiet fick utslags- 
position i flera landsting. I 9 av de 23 lands- 
tingen var majoritetsläget oklart. Det propor- 
tionella valsättet och den partipolitiska frag- 
menteringen medförde ökade svårigheter att 
bilda majoritet med de gamla politiska bloc- 
ken som grund. Småpartierna hade på allvar 
gjort sitt inträde i landstingspolitiken. 

En sammanfattning av majoritetsläget på 
kommunal nivå visar att utvecklingen varit 
parallell med förändringarna inom landsting- 
en. I början av 1970-talet var det mycket 
ovanligt att inte något av de två traditionella 
politiska blocken fick majoritet. Efter valet 
1988 saknade nästan var fjärde kommun kla- 
ra majoritetsförhållanden. Antalet kommu- 
ner med socialistisk majoritet är efter valet 
1991 mindre än någon gång sedan de nuvaran- 
de kommunerna etablerades. 

Sedan stämman 1952 definitivt avskaffats 
som kommunens högsta beslutsorgan är folk- 
omröstningar det viktigaste direktdemokra- 
tiska elementet i den kommunala demokratin. 
Debatten om kommunala folkomröstningar 
har varit livlig, men denna form för medbor- 
gerligt direktinflytande har normalt föga be- 
tydelse i den kommunala beslutsprocessen. 
Folkomröstningar används endast i undan- 
tagsfall och i speciella frågor. 


Kommunallagen stadgar att fullmäktige 
som ett led i beredningen av ett ärende får 
inhämta synpunkter från medlemmar i kom- 
munen eller landstinget. Detta kan ske genom 
”folkomröstning, opinionsundersökning el- 
ler liknande förfarande”. Kommunala folk- 
omröstningar är endast rådgivande. Det slut- 
liga avgörandet ligger hos fullmäktige. 

Folkomröstningar har under senare år sär- 
skilt använts för att utröna folkmeningen in- 
för förändringar i den kommunala indelning- 
en. Folkomröstningar har också utnyttjats 
för att pejla folkmeningen i kontroversiella 
frågor. Särskilt uppmärksammad blev folk- 
omröstningen i Sjöbo 1988, då en majoritet av 
kommunens invånare uttalade sig mot att 
kommunen skulle engagera sig i flyktingmot- 
tagande. 


Organisation 


Numera har kommuner och landsting stora 
möjligheter att själva bestämma över sin egen 
organisation. Kommunallagen anger endast 
vissa minimivillkor. Denna grundorganisa- 
tion illustreras i figur 7.6. Den representativa 
demokratins princip förutsätter att fullmäk- 
tige utgör det högsta beslutande organet. För 
att bereda och verkställa besluten väljer full- 
mäktige styrelse och andra nämnder. Som or- 
gan för granskning skall det dessutom i varje 
kommun och landsting finnas av fullmäktige 
valda revisorer. 

Fullmäktige har till uppgift att besluta i alla 
ärenden som är av principiell beskaffenhet 
eller annars av större vikt för kommunen och 
landstinget. Det är fullmäktige som beslutar 
om mål och riktlinjer för verksamheten, som 
genom beslut om bland annat budget och 
skatt fastställer de ekonomiska ramarna, som 
bestämmer över organisation och verksam- 


Figur 7.6 Grundorganisation 
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hetsformer samt genom val utser ledamöter i 
styrelser och nämnder. Fullmäktige består av 
mellan 31 och 71 ledamöter; Stockholms 
stadsfullmäktige har dock 101 ledamöter. 
Efter valet 1991 finns det 43 procent kvinnor 
1 landstingsfullmäktige och 34 procent kvin- 
nor i kommunfullmäktige. 

Styrelsen har att leda och samordna för- 
valtningen av kommunens eller landstingets 
angelägenheter och ha uppsikt över övrig 
verksamhet. Styrelsen är fullmäktiges bere- 
dande organ och har därmed att bereda och 
yttra sig över ärenden som skall handläggas av 
fullmäktige. Styrelsen har normalt hand om 
den ekonomiska förvaltningen. Styrelsen är 
också fullmäktiges verkställande organ. I 
praktiken fungerar styrelsen som ett överord- 
nat, centralt maktorgan. Stockholms kom- 
munalförvaltning har en delvis annorlunda 
uppbyggnad. Borgarrådsberedningen är här 
den politiska maktens centrum. 

Nämndorganisationen var tidigare ungefär 
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densamma i landets olika kommuner. Det 
fanns då detaljerade statliga regler om vilka 
nämnder som kommuner och landsting var 
skyldiga att inrätta. I dag är variationen stör- 
re. Under 1980-talet gjordes försök inom stör- 
re kommuner att öka demokratin och effekti- 
viteten genom att skapa lokala organ. Sådana 
kommundelsnämnader eller stadsdelsnämnder 
finns i ett drygt 20-tal kommuner. Det vanliga 
är emellertid fortfarande att nämndernas an- 
svar knyts till bestämda sektorer, exempelvis 
äldrenämnd, barn- och utbildningsnämnd, 
byggnadsnämnd, miljönämnd samt kultur- 
och fritidsnämnd. 

När kommunernas ekonomiska situation 
blivit alltmer akut har många kommuner och 
landsting sökt efter nya organisationsformer. 
Diskussionen om politikerrollen drev också 
på en förändring. Politikerna satt formellt i 
spetsen på en stor pyramid, men hade i realite- 
ten små möjligheter att påverka. Lösningen 
heter nu rolluppdelning och funktionsdel- 
ning. Den nya organisationen skiljer mellan å 
ena sidan beställare och å andra sidan utföra- 
re och producenter. I kommunen särskiljs en 
politisk del, beställarnämnder, som sitter på 
pengarna och som köper tjänster av separata 
leverantörer. Säljarna, dvs. de som utför eller 
producerar nyttigheterna, kan vara nämnder, 
kommun- eller landstingsägda bolag, privat- 
ägda bolag eller andra entreprenörer. 

Modellen innebär ökad konkurrens. Be- 
ställarnämnderna är i princip fria att köpa 
från den leverantör som erbjuder förmånli- 
gaste villkor. Uppgörelserna mellan köpare 
och säljare regleras genom avtal. 

Avsikten med den nya organisationen är 
inte minst att ge en ny politikerroll. De för- 
troendevalda skall inte längre leda förvalt- 
ningarna och styra produktionen. Politikerna 
tänkes renodla sin roll som medborgarnas 
ombud. 
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I förlängningen ligger ett system med ett 
större inslag av valfrihet för de enskilda med- 
borgarna. I stället för att hänvisas till en viss 
skola eller vårdcentral kan medborgarna ges 
möjligheter att själva välja. En teknik är att ge 
de berörda medborgarna en skolpeng eller 
vårdcheck som eger tillträde till valfri institu- 
tion. 

En skola, en klinik eller ett daghem kan 
med denna organisation inte längre förlita sig 
på att skattepengar via anslag fortsätter auto- 
matiskt år från år. Institutionens intäkter blir 
beroende av medborgarnas val och beställar- 
nämndernas upphandling. Avsikten är att den 
ökade konkurrensen skall leda till ökat kost- 
nadsmedvetande och större effektivitet. 


Ekonomi 


Kommuner och landsting har fått en avgöran- 
de betydelse för hela folkhushållet. Under 
hela 1980-talet har ett viktigt inslag i den eko- 
nomiska politiken varit att försöka bromsa 
utgiftsökningarna inom kommuner och lands- 
ting. I dag har denna åtstramningspolitik fått 
än större betydelse. Den offentliga verksam- 
heten måste nu ställas om från expansion till 
en stagnerande verksamhetsvolym. De skatte- 
medel som står till kommunernas förfogande 
kommer inte att kunna växa i samma takt som 
efterfrågan på den typ av verksamhet som 
kommunerna ansvarar för. Organisation och 
finansieringsformer kommer att genomgå be- 
tydande förändringar. 

Den helt dominerande inkomstkällan för 
både kommuner och landsting är kommunal- 
skatt. Av landstingens inkomster kommer 
ungefär två tredjedelar från skatter, för kom- 
munernas del svarar kommunalskatterna för 
ungefär hälften av inkomsterna. Den därnäst 
mest betydande inkomstkällan är statsbidrag, 


dvs. statliga skatteintäkter som vidareför- 
medlas till kommuner och landsting. För 
landstingens del tillkommer även ersättningar 
från sjukförsäkringen. Sammantaget står 
skatter och statsbidrag för drygt 80 procent av 
den kommunala sektorns finansiering. 

Den totala kommunala skattesatsen vari- 
erade 1992 mellan 26,50 och 33,50 procent; 
genomsnittet var 31 procent. Därav svarar 
kommunalskatt för cirka 18 procent, lands- 
tingsskatt för cirka 12 procent och försam- 
lingsskatt för cirka 1 procent. 

I samband med den socialdemokratiska 
regeringens krispaket 1990 infördes ett kom- 
munalt skattestopp. Lagen förlängdes seder- 
mera till utgången av 1993. Lagrådet och 
konstitutionsutskottet ansåg visserligen att 
ingripanden i den kommunala beskattnings- 
rätten måste göras med stor urskillning och 
varsamhet, men fann inte att lagstiftningen 
stod i strid med regeringsformen och dess för- 
arbeten. Den kommunala självstyrelsens 
gränser är endast allmänt angivna och den 
närmare tolkningen avgörs i praktiken ytterst 
av staten. 

Från 1993 gäller ett nytt statsbidragssystem. 
Tidigare hade staten genom detaljerade regler 
anvisat hur kommuner och landsting skulle 
använda statsbidragen. Nu ges anslaget i 
stället efter modellen pengar i en enda påse. 
Avsikten med det generella statsbidraget är 
att ge kommuner och landsting större hand- 
lingsfrihet när det gäller verksamhetens ut- 
formning och prioriteringen mellan olika 
verksamhetsområden. Systemet gör det dess- 
utom lättare för staten att krympa anslaget till 
kommunerna och landstingen. 

Över hälften av kommunernas och lands- 
tingens utgifter går tilllöner. Den kommunala 
sektorns expansion innebar framför allt att 
kommuner och landsting anställde mer perso- 
nal. När dagens situation kräver besparingar 


och nedskärningar blir anställningsstopp och 
avskedanden en vanlig konsekvens. 

Utgifternas fördelning speglar landstingens 
och kommunernas ansvarsområden. Hälso- 
och sjukvården står för drygt tre fjärdedelar 
av landstingens utgifter. Kommunernas ut- 
gifter fördelas på flera områden, men utbild- 
ning, äldreomsorg och barnomsorg tar drygt 
hälften av vad genomsnittsmedborgaren be- 
talar i skatt till kommunen. 


Kommunernas ansvar 


Huvudtendensen är att kommunerna givits 
ansvar för allt större delar av den offentliga 
verksamheten och fått allt vidare ramar för 
att själva bestämma hur verksamheten skall 
organiseras. Statens politik gentemot kom- 
munerna förskjuts från detaljstyrning till 
målstyrning. 

Den allmänna tanken är att staten bibehål- 
ler det yttersta ansvaret för att den offentliga 
verksamheten uppfyller kraven på rättssäker- 
het och riksdagens allmänna politiska mål. 
Systemet innebär att kommunernas frihet ut- 
övas under ansvar. Det finns flera möjligheter 
att ingripa med sanktioner om kommuner och 
landsting överskrider sina befogenheter. 


Överklaganden. Redan 1860-talets självsty- 
relsereform byggde, som tidigare nämnts, på 
tanken att kommuner och landsting själva 
fick vårda sina angelägenheter under förut- 
sättning att kommunernas medlemmar kunde 
överklaga kommunens beslut om de ansåg att 
kommunen överträtt sina befogenheter. Möj- 
ligheten att överklaga myndigheters beslut 
har långa traditioner och går tillbaka på den 
gamla rätten att ”gå till kungs”. 

Svensk förvaltningsrätt skiljer mellan två 
typer av överklaganden, förvaltningsbesvär 
och kommunalbesvär. 
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Genom förvaltningsbesvär överklagas dels 
statliga myndigheters beslut, dels de beslut 
som kommuner och landsting fattar med 
stöd av statlig speciallagstiftning såsom so- 
cialtjänstlagen, hälso- och sjukvårdslagen 
och omsorgslagen. Besvärsrätt vid förvalt- 
ningsbesvär har den som är intressent, dvs. 
den som är berörd av beslutet. Vid förvalt- 
ningsbesvär kan domstolen pröva dels beslu- 
tets laglighet, dvs. om det tillkommit i laga 
ordning, dels beslutets lämplighet. Besvärs- 
instansen kan här alltså både upphäva och 
ändra beslutet. 

Kommunalbesvär är en form av medbor- 
gartalan. Ändamålet är att se till att den kom- 
munala självstyrelsen utövas på ett rättsenligt 
sätt. Kommunalbesvär skiljer sig från förvalt- 
ningsbesvär i några viktiga avseenden. Medan 
endast en intressent har rätt att inge förvalt- 
ningsbesvär, kan varje kommunmedlem an- 
föra kommunalbesvär. Förvaltningsbesvär 
leder till en prövning av både lagligheten och 
lämpligheten hos beslutet; kommunalbesvär 
innebär emellertid endast en granskning av be- 
slutets laglighet. I den senaste kommunallagen 
benämns kommunalbesvären följdenligt lag- 
lighetsprövning. Besluten kan endast prövas 
på de punkter som anges i kommunallagen. 
Beslut som överklagas genom förvaltnings- 
besvär kan både upphävas och ändras, kom- 
munalbesvär kan endast upphävas. 

Rätten att kräva en laglighetsprövning av 
kommunens eller landstingets beslut är alltså 
förbehållen en kommunmedlem. Den som 
har intresseisaken, men som inte är kommun- 
medlem, saknar alltså besvärsrätt. Den som 
är kommunmedlem, men som inte själv är 
berörd, har däremot besvärsrätt. 


Statlig tillsyn. I instruktionerna för flera stat- 
liga myndigheter ingår uppgiften att utöva 
tillsyn över hur kommuner och landsting skö- 
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ter sina åligganden. Exempel på sådana om- 
råden är skolväsende, byggnads- och plan- 
väsende och miljövård. Länsstyrelserna ut- 
övar en allmän tillsyn över en rad kommunala 
verksamheter. 


Justitieombudsmannen. Justitieombudsmän- 
nen, och justitiekanslern, utövar tillsyn inte 
bara över statliga utan även över kommunala 
myndigheter, dvs. de kommunala nämnderna 
och styrelserna och de tjänstemän som lyder 
under dessa. De kan inte ändra ett kommunalt 
beslut, men har möjlighet att väcka åtal mot 
den som begått fel, framföra erinran mot 
beslutet eller göra principuttalanden. 


Mellankommunal samverkan 


För att gemensamt lösa vissa uppgifter kan 
angränsande kommuner bilda kommunalför- 
bund eller ingå samarbetsavtal. 

Kommuner och landsting har också bildat 
egna intresseorganisationer för intressebevak- 
ning. Svenska Kommunförbundet och Lands- 
tingsförbundet är rent frivilliga sammanslut- 
ningar. Alla kommuner respektive landsting 
är emellertid medlemmar och förbunden har 
som företrädare för kommuner och landsting 
fått en halvofficiell ställning. 

Som intresseorganisationer är uppgiften att 
företräda kommunernas och landstingens in- 
tressen, i första hand gentemot den politiska 
nivån i samhället, men också genom mer all- 
män opinionsbildning. Som branschorgani- 
sation lämnar förbundet service till kommu- 
ner och landsting. I rollen som arbetsgivar- 
organisation ingår båda dessa uppgifter och 
innebär särskilda kontaktytor mot arbets- 
marknadens organisationer. 

Genom sina riksorganisationer är kommu- 
ner och landsting även företrädda på inter- 


nationell nivå. Det finns sammanslutningar 
för kommuner och landsting på såväl global 
som europeisk nivå. Utöver dessa formella 
samarbetsorganisationer finns flera andra 
varianter av internationell kommunal sam- 
verkan. Ett exempel är de former för gräns- 
regionalt samarbete som utvecklats inom 
Norden. 


Forskningsproblem 


Lokal demokrati 


I kommunsammanslagningarnas kölvatten 
initierades ett stort statsvetenskapligt forsk- 
ningsprogram om den kommunala demokra- 
tin. Bakgrunden var den oro som fanns i de- 
batten över att effektivitetshänsyn skulle gå 
ut över folkstyrelsen. Skulle demokratin för- 
svagas i de nya stora kommunerna? Fakta- 
underlaget för Kommunalforskningsgruppen 
insamlades i mitten och sluten av 1960-talet. 
I slutet av 1970-talet initierades en uppfölj- 
ningsundersökning, som fick namnet Kom- 
munaldemokratiska forskningsgruppen. En 
tredje våg av kommunalforskning genomförs 
under 1990-talets första hälft. 

En central fråga i både svensk och utländsk 
kommunalforskning har varit på vilket sätt 
den kommunala demokratin bör definieras. 
Som ledare för de statsvetenskapliga kom- 
munalforskarna formulerade Jörgen Wester- 
ståhl en demokratimodell som ofta åbero- 
pats. De två grundläggande demokratiska 
värden som utpekas är förverkligandet av 
medborgarnas vilja samt självständig åsikts- 
bildning. När det gäller det demokratiska be- 
slutsfattandet urskiljs tre olika tekniker. I 
anslutning till Abraham Lincolns tal i Gettys- 
burg framhävs styrelse genom folket (partici- 


pation), styrelse av folket (representation) 
och styrelse för folket (antecipation). Partici- 
pation innebär direkt deltagande från med- 
borgarnas sida. Den representativa demokra- 
tin förverkligas genom i första hand åsikts- 
representativitet, men även grupprepresenta- 
tivitet nämns som ett värde. Till antecipa- 
tionstekniken knyts ett värde som benämns 
åsiktsrespekt; tanken är att beslutsfattaren 
bör eftersträva att utröna och ta hänsyn till 
väljarnas åsikter. 

De olika delarna i demokratimodellen kom 
inte att tillmätas samma tyngd. Representa- 
tion bedömdes ha större betydelse än partici- 
pation och antecipation. Den representativa 
principen förverkligas framför allt genom 
åsiktsrepresentativitet. I praktiken kom mät- 
ningarna av hur väl politikernas attityder 
överensstämde med väljarnas att bli den vik- 
tigaste delen i utvärderingen av den kommu- 
nala demokratin. 

Kommunalforskningsgruppens demokrati- 
modell kom snart att utsättas för kritik. Låg- 
inkomstutredningens ordförande, sociolo- 
gen Sten Johansson, skrev 1971 den upp- 
märksammade rapporten Politiska resurser. 
Enligt Johanssons tolkning av demokratins 
teori var det poänglöst att med empiriska mät- 
ningar visa att åsiktsfördelningen bland de 
valda inte stämmer med åsiktsfördelningen 
bland väljarna. Den representativa demo- 
kratins teori uppställer inget krav på att den 
representativa församlingen skall vara en 
exakt miniatyr av valmanskåren. Låginkomst- 
utredningen lade starkare tonvikt på medbor- 
garnas eget deltagande i de politiska besluts- 
processerna. 

En liknande kritik mot den svenska kom- 
munalforskningsgruppen framfördes av de 
finländska statsvetarna Voitto Helander och 
Krister Ståhlberg. Även deras invändningar 
riktade sig mot valet att ge åsiktsöverensstäm- 
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melse en så central plats i demokratidefinitio- 
nen. Representativ demokrati behöver inte 
betyda att de valda exakt återspeglar väljarna. 
Modellen tar ingen hänsyn till på vilket sätt 
som åsiktsöverensstämmelsen uppnåtts. Inte 
heller åsiktsrespekt ansågs vara ett lämpligt 
mått på demokrati. 

Den uppföljning av forskningsgruppens 
undersökningar som genomfördes i slutet av 
1970-talet anknöt till den tidigare demokrati- 
modellen. Även nu definierades folkviljans 
förverkligande och den fria åsiktsbildningen 
som demokratins överordnade mål. Åsikts- 
representativitet sågs alltjämt som ett väsent- 
ligt demokratiskt teknikvärde. Kommunal- 
forskarna hade emellertid delvis beaktat kri- 
tiken mot den tidigare modellen. Medborgar- 
deltagandet gavs en mer framträdande plats. 
Undersökningarna ägnade större uppmärk- 
samhet åt medborgarnas aktivitet genom ak- 
tioner och organisationer samt enskildas di- 
rekta kontakter med kommunens politiker 
och tjänstemän. 

Efter sina omfattande undersökningar 
nådde kommunalforskarna fram till ett täm- 
ligen entydigt resultat, ett resultat som med 
Westerståhls ord blev ”oväntat positivt”. 
Den kommunala demokratin hade visserligen 
förändrats på ett genomgripande sätt, men 
hade snabbt funnit sin nya form och tycktes i 
stora drag fungera väl. De gamla direktdemo- 
kratiska metoderna hade i praktiken haft sto- 
ra brister. Deltagandet i kommunalstämmor- 
na, där alla kommunmedlemmarna formellt 
hade rätt att deltaga, hade exempelvis varit 
lågt och sporadiskt. Den kommunala demo- 
kratin hade blivit mer lik riksnivåns represen- 
tativa demokrati. Partierna formulerar nu 
kommunala valprogram, kommunala frågor 
diskuteras mer ingående i olika partiorgan, 
behandlingen i fullmäktige och nämnder 
följer i hög grad partilinjer och voteringar 
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är vanliga. Massmedierna uppmärksammar 
kommunalpolitiken i mycket större utsträck- 
ning och mer intensivt. Intervjuundersök- 
ningar visade att medborgarna blivit bättre 
informerade, mer intresserade och mer aktiva 
1 kommunala frågor. 


Makten i kommunen 


I flera andra länder finns det en relativt om- 
fattande forskning om lokala maktstruktu- 
rer. I Förenta Staterna är studier av communi- 
ty power en sedan länge etablerad del av socio- 
logi och statsvetenskap. I svensk forskning är 
undersökningarna om lokal makt mer spora- 
diska. Teorier och metoder har därför väsent- 
ligen hämtats från andra länder. 

Debatten om lokal makt startade med en 
utmaning av den konventionella demokrati- 
tolkningen. Maktforskarna hävdade att de- 
mokratin endast var ett sken; i realiteten styr- 
de en liten lokal maktelit. Påståendet kom 
snart att leda till genmälen. En grupp forskare 
kunde på basen av undersökningar om den 
kommunala beslutsprocessen visa att tesen 
om en enda härskande elit inte stämde. Visser- 
ligen kunde olika intressegrupper ha stort in- 
flytande över en frågas behandling, men det 
väsentliga var att det inte var samma elitgrupp 
som styrde i alla frågor. Det faktum att olika 
intressen kunde göra sig gällande inom olika 
områden gav stöd för hypotesen om plura- 
lism. Maktutövningen kontrollerades inte av 
en enda grupp, utan av flera skilda och inbör- 
des konkurrerande grupper. Andra forskare 
angrep i sin tur dessa beslutsstudier. En in- 
vändning var att man endast studerat de poli- 
tiserade frågorna och bortsåg från de problem 
som inte tagits upp av det politiska systemet. 
Kritikerna fäste därmed uppmärksamheten 
på icke-beslut, maktens ”andra ansikte”, dvs. 


makten över dagordningen. Senare kom fors- 
kare att ytterligare vidga maktperspektivet 
genom att även beakta maktens ”tredje di- 
mension”. Härmed avses kontrollen över 
opinioner, medvetande och politikens sym- 
boler. 

De relativt fåtaliga svenska undersökning- 
arna gör det inte möjligt att ge någon hel- 
täckande bild av maktstrukturens variationer 
över kommuner och landsting. Tillgängliga 
studier, som framför allt avser förhållandena 
inom kommunerna, har dock givit vissa resul- 
tat av generellt intresse. De reella besluten, 
även i stora och viktiga frågor, fattas ofta 
inom en mycket begränsad krets av personer. 
Den formella beslutsprocessen med nämnd- 
beredning och fullmäktigebehandling blir 
därmed främst en bekräftelse och legitimering 
av beslutet. Väljares och vanliga partimed- 
lemmars uppfattningar fungerar i huvudsak 
som en restriktion för hur långt man kan gå i 
beslutsfattandet. 

Informella kontakter spelar en viktig roll. 
Överenskommelser träffas efter överläggning- 
ar vid luncher, via telefonsamtal eller aridra 
mötesplatser utanför de formella besluts- 
arenorna. 

I kommuner med stabil majoritet för ett 
parti eller ett block har den formella besluts- 
processen särskilt liten betydelse. Oppositio- 
nens möjligheter att påverka besluten är yt- 
terst marginella. 

De reella avgörandena fattas i regel av en 
liten grupp, vars sammansättning kan variera 
efter frågornas art. Vanligen ingår dock kom- 
munens ledande politiker och tjänstemän 
samt företrädare för det lokala näringslivet 
och, särskilt i industriorter, fackförenings- 
rörelsen. 

Kommunalrådet och chefstjänstemännen 
har en central position i de lokala nätverken. 
Kommunalrådets makt kan leda till en klyfta 


gentemot fritidspolitikerna som inte har det 
politiska uppdraget som heltidssyssla. Tjäns- 
temännens makt i kommunalpolitiken har 
växt genom kommunalförvaltningens byrå- 
kratisering och professionalisering. Pågående 
omorganisationer, exempelvis försöken med 
beställar-utförarnämnder, har inte minst mo- 
tiverats som ett försök att stärka politikerns 
roll som medborgarombud. 

Kommunen uppträder sällan som en enig 
aktör. Olika nämnder kan hamna i konflikt 
och partipolitiska motsättningar spelas upp 
inför öppen ridå. I förhandlingar, exempelvis 
gentemot näringslivet, försvagas kommunens 
position genom denna splittring. 

Kommunens egna anställda har blivit en 
stor och viktig påtryckningsgrupp. Antingen 
via sina fackliga organisationer eller genom 
andra gruppbildningar kan de anställda på- 
verka de kommunala besluten. Avvägningen 
mellan personalens medbestämmande och 
den kommunala demokratin har varit poli- 
tiskt kontroversiell och frågan har flera gång- 
er diskuterats i riksdagen. 

Enligt intervjuundersökningar anser många 


kommunala beslutsfattare att massmedier-' 


nas makt har ökat. På många orter domi- 
nerar en enda tidning. Lokalradio och tele- 
visionens regionala nyhetssändningar har vis- 
serligen breddat utbudet, men massmedier- 
nas lokala bevakning präglas ofta av kon- 
formism. 

Näringslivets makt är ofta indirekt. Särskilt 
på orter som domineras av ett eller några 
få företag har näringslivet en särställning i 
makthänseende. Genom «<internationalise- 
ringen har företagen blivit mer rörliga. Kom- 
munens beroende av näringslivet ökar och 
näringslivets beroende av kommunen mins- 
kar. 
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Figur 7.7 Betingelser för kommunens makt 


Resurser 
Rättsliga Offentlig makt 
Ekonomiska Beskattningsrätt 
Politiska Lokal självstyrelse 


Allianser 
Opinionsbildning 


Kommunens makt 


Kommunens maktproblem kan belysas ur två 
perspektiv. En möjlighet är att, som i före- 
gående avsnitt, kartlägga maktcentra och 
maktspel inom kommunens geografiska om- 
råde. Det andra perspektivet är att ställa sig 
på kommunens utgångspunkt och fråga sig 
vilken makt kommunen egentligen har. Vilka 
möjligheter har en kommun i dag att genom- 
föra de krav som medborgarna ställer? Med- 
borgaren skall enligt den representativa de- 
mokratins idé kunna utöva makt över kom- 
munens beslut och kommunen skall ha möj- 
lighet att genomföra det som medborgarna 
önskar. 

Demokratins maktproblem har därför två 
sidor. Kommunen som beslutssystem beting- 
as, för det första, av inre faktorer. Förmår 
kommunen samla sig till kollektiva, legitima 
beslut? Kommunens handlingsmöjligheter 
bestäms, för det andra, av yttre omständig- 
heter. Är omvärlden så beskaffad att kom- 
munen kan genomföra medborgarnas önsk- 
ningar? 
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Restriktioner 


Procedurregler 
Speciallagstiftning 


Näringsstruktur 
Sparkrav 


Staten och internationella organ 
Andra aktörers makt 
Medborgarkrav 


De yttre betingelserna för kommunens 
makt har att göra med tre olika slags faktorer: 
rättsliga, ekonomiska och politiska. Var och 
en av dessa faktorer innebär både möjligheter 
och begränsningar. De erbjuder kommunen 
resurser för maktutövningen, men de lägger 
också restriktioner på kommunens handlings- 
möjligheter (figur 7.7). 


Rättsliga faktorer. En av de viktigaste makt- 
resurserna utgår från det faktum att kommu- 
nerna och landstingen är en del av den offent- 
liga makten. Kommunerna har befogenhet att 
besluta om tvingande föreskrifter. Som till- 
lämpare av lagar och förordningar bestämmer 
kommunala organ genom myndighetsutöv- 
ning över viktiga delar av medborgarnas liv. 

Denna maktresurs begränsas emellertid av 
betydande restriktioner. Faran för maktmiss- 
bruk gör att procedurregler och medborger- 
liga rättigheter kringgärdar användningen 
av myndighetsmakten. Kommunernas själv- 
ständiga beslutsmakt reduceras också inom 
många områden av detaljerad speciallagstift- 
ning. 


Den allmänna utvecklingslinjen i dag går 
mot att kommunerna får större möjligheter 
att använda rättsliga instrument. Strävan un- 
der senare år har varit att minska den statliga 
detaljregleringen. Kommuner och landsting 
har fått ökade befogenheter att själva bestäm- 
ma Över sin inre organisation. 

Utvecklingen mot större lokal handlings- 
frihet reser flera centrala forskningsproblem 
för rättsvetenskap och statskunskap. Vilka 
olika organisationsmodeller kommer kom- 
muner och landsting att välja och vilka er- 
farenheter leder omorganisationerna till? 
Hur kommer kommuner och landsting att 
väga rättssäkerhetskrav mot andra krav, sär- 
skilt av ekonomisk och politisk natur? Vilka 
möjligheter har de enskilda medborgarna att 
hävda sina rättigheter? 


Ekonomiska faktorer. Trots att dagens dis- 
kussion om besparingar och nedskärningar 
kan ge intryck av knapphet förfogar de svens- 
ka kommunerna och landstingen över bety- 
dande ekonomiska resurser. I internationellt 
perspektiv har Sverige en mycket stor offent- 
lig sektor. Kommuner och landsting svarar 
dessutom för en proportionellt större andel av 
denna sektor än annorstädes. 

Det är ändå givetvis ett faktum att det i dag 
inte finns något utrymme för ytterligare ök- 
ningar av skatteintäkterna. I detta avseende 
begränsas kommunens handlingsutrymme av 
en betydande restriktion. 

De ekonomiska resurserna bestäms dess- 
utom av kommunens näringsstruktur. Ett 
svagt utvecklat näringsliv, en ensidig indu- 
stristruktur eller hög arbetslöshet ger givetvis 
inte samma resurser som i en välmående för- 
ortskommun med hög skattekraft. Visserli- 
gen syftar det statliga statsbidragssystemet till 
att utjämna dessa näringsgeografiskt betinga- 
de olikheter, men även efter denna kompensa- 


tion återstår betydande skillnader mellan 
kommunerna. 

För nationalekonomisk och företagseko- 
nomisk forskning har kommunernas och 
landstingens ekonomi blivit ett forsknings- 
område av förstarangsintresse. Även stats- 
vetare, sociologer och kulturgeografer har 
kommit att ägna stor uppmärksamhet åt de 
ekonomiska betingelserna för kommunernas 
och landstingens handlingsmöjligheter. 


Politiska faktorer. Den väsentligaste politis- 
ka betingelsen för kommunens handlingsför- 
måga är principen om lokal självstyrelse. Den 
legitimitet som demokratins folkliga förank- 
ring skänker kommunens ledning ger kom- 
munen en särställning i förhållande till andra 
politiska aktörer. 

Den lokala självstyrelsen är emellertid inte 
obegränsad. Medborgarna uppträder även i 
andra roller och därmed läggs betydelsefulla 
restriktioner på kommunens politiska själv- 
ständighet. Ett politiskt system med tre val- 
sedlar leder med nödvändighet till spänningar 
och konflikter mellan olika organisations- 
nivåer. Gränsen mellan statens och självsty- 
relseorganens befogenheter är ett permanent 
debattämne. Även förhållandet mellan kom- 
munerna och landstingen föranleder konflik- 
ter, jämkningar och kompromisser. Med in- 
ternationaliseringen får förhållandet till över- 
nationella organ allt större betydelse för 
kommunernas och landstingens handlings- 
möjligheter. 

Det normala är att de kommunala besluten 
växer fram genom ett maktspel där kommu- 
nen bara är en bland många parter. Kommu- 
nens makt i kommunen är därför sällan ode- 
lad. Dessa maktpolitiska realiteter innebär 
en begränsning i kommunens handlingsmöj- 
ligheter. Men en beslutsprocess med många 
politiska aktörer innebär också möjligheter. 
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Genom förhandlingar, allianser, koalitions- 
bildningar och påtryckningar kan olika aktö- 
rer, så även kommunen, främja sina intres- 
sen. 

De krav och förväntningar som framförs 
från medborgare och olika slag av organisera- 
de intressen lägger en restriktion på vad som 
är politiskt möjligt. Sådana förväntningar är 
emellertid inte konstanter, utan i hög grad 
påverkbara. Opinionsbildning och politiskt 
ledarskap kan vidga politikens handlings- 
ramar. 

Som tidigare nämnts råder det en brist på 
aktuella, systematiska undersökningar av 
maktspelet inom kommuner och landsting. 
De enstaka undersökningar som genomförts 
visar emellertid att det här finns stort utrym- 
me för forskning av såväl inomvetenskapligt 
som praktiskt intresse. 


Demokratiproblem 


Kommunerna i maktbalansen 


Som påpekats redan inledningsvis i denna bok 
förverkligas den moderna folkstyrelsen ge- 
nom ett samspel av olika organisationsnivåer. 
Idén om lokal självstyrelse förverkligas i Sve- 
rige genom landsting och kommuner. Själv- 
styrelseorganens plats i den demokratiska 
processen är 1 dag under stark förändring. Tre 
problem står i förgrunden. Det första är sta- 
tens förhållande till den lokala självstyrelsen. 
Det andra är landets territoriella indelning. 
Det tredje är de lokala organens roll i den 
europeiska integrationen. 


Staten och den lokala självstyrelsen. Stor 
möda har genom tiderna ägnats åt problemet 
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att finna ett entydigt kriterium för att avgöra 
vilka uppgifter som är ”kommunala” och vil- 
ka som är ”statliga”. Länge laborerade man 
med föreställningen att kommunerna var ut- 
rustade med vissa ”naturliga” rättigheter. 
Vissa frågor ansågs till sin natur vara lokala 
och därför hörande till kommunernas intres- 
sesfär. Särskilt under 1800-talets strider, då 
den lokala självstyrelseidén uppställdes som 
ett värn mot överhetsstatens maktanspråk, 
var denna naturrättsligt färgade ideologi 
mycket användbar. 

Det visade sig emellertid vara svårt, för att 
inte säga omöjligt, att med ledning av denna 
allmänna tanke finna praktiskt användbara 
principer för att avgöra var olika sakfrågor 
skulle höra hemma. Gränsen mellan kommu- 
nalt och statligt föreföll efter hand allt mer 
flytande. Särskilt efter statsskickets demo- 
kratisering i början av seklet bortföll argu- 
mentet att det gällde att skydda en demokra- 
tisk sfär, kommunerna, mot intrång från den 
fåtalsstyrda staten. 

Med välfärdssamhällets framväxt blev för- 
hållandet mellan kommunerna och staten allt- 
mer pragmatiskt. Det synsätt som kom att 
dominera gick ut på att kommunerna och sta- 
ten var delar av en och samma demokratiska 
organisation, den offentliga sektorn. Det ge- 
mensamma för stat och kommun är att beslut 
fattas under insyn, offentlighetsprincipen 
gäller och rättssäkerheten garanteras. Vem 
som gjorde vad blev alltmer en lämplighets- 
fråga. 

Uppgiftsfördelningen mellan staten och 
kommunerna är inte statisk. Med tanke på att 
det inte finns några exakta kriterier för den 
ena eller andra uppgiftens naturliga hemvist 
är det föga förvånande att det hela tiden förs 
en diskussion om vilken nivå som är bäst läm- 
pad att ha ansvaret. Frågan har diskuterats 
dels i samband med tillkomsten av nya upp- 


gifter, dels i samband med omvärderingar av 
redan existerande uppgiftsfördelning. 

Den allmänna bilden är att de senaste år- 
tiondena kännetecknats av decentralisering, 
vilket inneburit dels att det varit kommuner 
och landsting som fått ansvaret för nya upp- 
gifter, dels att gamla uppgifter överförts från 
staten till kommuner och landsting. 

Statens makt gentemot kommuner och 
landsting håller därför på att förändras. Den 
allmänna utvecklingen går från detaljstyrning 
till indirekta styrningstekniker. Tanken är att 
kommunerna ges ökat handlingsutrymme 
samtidigt som staten förbehåller sig rätten att 
i efterhand ingripa om viktiga värden såsom 
rättssäkerhet och likställighet anses hotade. 
Hur pass effektivt sådan efterhandsgransk- 
ning fungerar som maktmedel är en fråga som 
ännu så länge i huvudsak förblir obesvarad. 
Om riksdagen, regeringen eller någon statlig 
myndighet anser att någon kommun inte upp- 
fyller lagstiftningens allmänna mål, vilka 
sanktioner kommer då att kunna aktualise- 
ras? 


Sveriges territoriella indelning. Sedan 1600- 
talet utgör länen den grundläggande politiska 
och administrativa indelningen på den regio- 
nala nivån. Även landstingen är, som tidigare 
nämnts, organiserade med länen som geogra- 
fisk grund. 

Det har under lång tid framförts kritik mot 
att länsindelningen inte längre är anpassad till 
dagens problem. Många samhällsproblem 
måste i dag lösas över de administrativa grän- 
serna. Investeringar i infrastruktur såsom 
vägar, järnvägar och broar berör ofta större 
områden än ett enstaka län. Miljöproblem 
framtvingar samarbete över länsgränserna. 
Totalförsvarets organisation är svår att an- 
passa till den nuvarande geografiska indel- 
ningen. Inom storstadsregionerna finns ge- 


mensamma problem tvärs över länsgränser- 
na. Även förändringarna inom sjukvård och 
utbildning har aktualiserat en översyn av lan- 
dets administrativa indelning. Är det dags att, 
på samma sätt som den storä omstöpningen 
av kommunerna för några decennier sedan, 
göra om Sveriges regionala indelning? 

Efter initiativ från Svenska Kommunför- 
bundet och Landstingsförbundet tillsatte re- 
geringen en utredning om den offentliga verk- 
samhetens regionala uppbyggnad. Utredaren 
Bengt-Owe Birgersson presenterade 1992 tre 
olika principmodeller. 

Statligt regionalt ansvar. Det första alter- 
nativet innebär att staten samlar sina regiona- 
la planerings- och samordningsuppgifter i en 
enda organisation. Länsstyrelsen skulle där- 
med få en stärkt ställning och landshövdingen 
ökad makt. Landstingen och kommunerna 
skulle inte direkt beröras av denna föränd- 
ring. 

Kommuner it samverkan. Enligt det andra 
alternativet skulle kommunerna få ansvar för 
den absoluta merparten av den offentliga ser- 
vice som riktar sig till medborgarna, inklusive 
sjukvården. Landstingen avskaffas därmed. 
Regionala uppgifter skulle framför allt lösas 
genom en utbyggd kommunal samverkan, 
exempelvis i form av kommunalförbund. 

Regional folkstyrelse. Det tredje alterna- 
tivet innebär att den lokala självstyrelsens 
tyngdpunkt förskjuts från kommunerna till 
ett slags utbyggda landsting, dvs. folkvalda 
regionparlament. Dessa regionfullmäktige 
med egen beskattningsrätt skulle därmed 
få en nyckelroll i den demokratiska pro- 
cessen. 

Utredaren avvisade en mer långtgående 
regional självstyrelse. Sverige borde enligt 
honom förbli en enhetsstat. Landet ansågs för 
litet och för glest befolkat för att lämpa sig för 
en federativ statsbildning. 
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Det är i skrivande stund ovisst vilket alter- 
nativ som kommer att genomföras eller om 
det över huvud taget blir någon förändring av 
rikets territoriella indelning. Frågan är före- 
mål för en parlamentarisk utredning. En mer 
genomgripande förändring av den regionala 
nivåns styrelseformer skulle innebära en av 
de största förändringarna av det svenska sty- 
relsesättet sedan parlamentarismens och den 
allmänna rösträttens genomförande i början 
av detta sekel. 


Lokal självstyrelse i regionernas Europa. 
Regionernas ställning i framtidens Europa 
är i dag osäker. Om det europeiska samarbe- 
tet utvidgas till fler länder och utvecklas till 
en europeisk union kan regionerna komma 
att få ett direkt inflytande över den europe- 
iska gemenskapens beslutsorgan. Redan i dis- 
kussionen inför Maastrichtfördraget fanns 
tanken att efter federalt mönster införa ett 
tvåkammarsystem där en av kamrarna utses 
av medlemsstaternas regioner. En del av den 
representativa processen skulle därmed gå 
direkt från regionen till den europeiska nivån 
utan att ta vägen via nationalstaten. 

Detta mönster av direktkontakter mellan å 
ena sidan lokal och regional nivå och å andra 
sidan europainstitutionerna har redan etab- 
lerats när det gäller informella kontakter, 
påtryckningar och lobbyverksamhet. Flera 
svenska kommuner har, antingen själva eller i 
samverkan, numera en permanent represen- 
tation i Bryssel. Regionala sammanslutning- 
ar, exempelvis i Skåne, Mälardalen och på 
Västkusten, har bildats för att företräda kom- 
muner, landsting och län. 

Redan i dag finns en omfattande mellan- 
regional samverkan över nationsgränserna. 
Sådant gränsregionalt samarbete, där kom- 
muner samverkar över riksgränserna, finns 
exempelvis på Nordkalotten, i Barents-regio- 
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nen, Kvarken-området, Mittnorden, i Ar- 
vika—Kongsvinger-regionen, mellan skärgårds- 
kommunerna i Stockholm, Åland och Åbo- 
land, inom Öresunds-regionen samt mellan 
Bornholm och Skåne. Framväxten av sådana 
övernationella nätverk av lokala självstyrelse- 
organ visar på betydelsen av en flernivåanalys 
av den demokratiska processen. 
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Debatten om den lokala självstyrelsen har hit- 
tills framför allt handlat om kommunernas 
förhållande ”uppåt”, gentemot staten eller 
övernationella organ. Men i stigande grad 
uppmärksammas kommunernas relationer 
”nedåt”, i förhållande till de enskilda med- 
borgarna eller grupper av medborgare. 

Samtidigt som kommunernas självbestäm- 
mande vidgas i förhållande till staten ökar 
också kraven på individuell valfrihet. Det 
finns olika metoder att tillmötesgå kraven på 
större valfrihet. Vissa metoder bygger på att 
den offentliga sektorn bibehålls i sin hittills- 
varande omfattning. Valfriheten kan då åstad- 
kommas genom att den enskilde inom ramen 
för en offentlig serviceproduktion ges större 
möjlighet att välja skola, vårdcentral, sjuk- 
hus etc. 

Men man kan också gå ett steg längre och 
överlåta serviceproduktionen på organ som är 
mer eller mindre fristående i förhållande till 
den kommunala förvaltningen. Barnomsorg 
har redan tidigare kunnat organiseras som 
föräldrakooperativ. Sedan de borgerliga par- 
tierna övertagit regeringsmakten 1991 har 
lagen ändrats så att daghem även kan drivas 
som vinstdrivande företag. 

Utvecklingen går för närvarande mot ett 
större antal alternativa verksamhetsformer, 
vilka bedrivs parallellt med varandra. Den en- 


skilde medborgaren kan, exempelvis genom 
s.k. skolpeng och tandvårdspeng, välja att gå 
till en skola och tandläkarmottagning som 
drivs i privat regi, av kommunen, av lands- 
tinget, i kooperativ eller annan form. 

I förlängningen av denna utveckling ligger 
en relativt sett minskad roll för kommuner 
och landsting. Det rör sig om en historisk för- 
ändring av uppgiftsfördelningen mellan å ena 
sidan kommuner och landsting och å andra 
sidan medborgarsamhället. Med medborgar- 
samhället avses de självständiga organisa- 
tionsformer som finns mellan individerna och 
den offentliga maktapparaten. Medborgar- 
samhället utgörs av föreningar, kooperativ, 
kyrkor, företag osv. Under lång tid var det 
kommuner och landsting som undan för un- 
dan övertog uppgifter som tidigare legat på 
frivilliga organisationer. Nu går utvecklingen 
1 motsatt riktning. Föreningsdrift, kooperativ 
och enskilda initiativ uppställs som alternativ 
till kommunernas och landstingens huvud- 
mannaskap. 

Den allmänna utvecklingen i riktning mot 
decentralisering, målstyrning, ökad kommu- 
nal självständighet och privatisering ses 


ibland med oro. Viktiga principfrågor har 
särskilt ställts på sin spets i samband med de 
handikappades situation. Handikapputred- 
ningen varnade exempelvis 1991 för att de 
större skillnaderna mellan kommunerna kan 
leda till olika villkor för enskilda med särskil- 
da behov av stöd och service. Enskilda kan bli 
helt utlämnade till lokala politiska majorite- 
ters godtycke och har genom sin situation 
svårt att göra sig gällande i den lokala poli- 
tiska processen. En tanke är att stärka de 
enskildas ställning genom precisa centralt ut- 
formade regler, men att lämna huvudmännen 
frihet vid utformning av den lokala verksam- 
heten som skall tillgodose de enskildas behov. 
I förslaget till den rättighetslag som framlades 
1993 får svårt funktionshindrade personer 
rätt till bl.a. personlig assistent. 

Staten kan således genom lagstadgade rät- 
tigheter stärka individens makt på bekostnad 
av den lokala självstyrelsen. Ju mer detaljerat 
lagen preciserar de individuella rättigheterna, 
och ju mer effektivt sanktionssystemet utfor- 
mas, desto mindre blir handlingsutrymmet 
för de kommuner och landsting som åläggs att 
tillhandahålla rättigheterna. 
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Principer och debatt 


Den representativa demokratin innebär att 
folkets valda ombud utgör statens högsta 
beslutande organ. Denna konstitutionella 
grundtanke reser flera principiella och prak- 
tiska problem. Det första problemet är att 
folkrepresentationen visserligen skall vara det 
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högsta, men förvisso inte det enda besluts- 
organet. Därmed uppkommer frågan om par- 
lamentets relationer till andra organ, om par- 
lamentets makt. Det andra problemet har att 
göra med parlamentets förhållande till väljar- 
na. Frågan om förtroendeuppdragets inne- 
börd är kärnan i diskussionen om politisk re- 
presentation. Det tredje problemområdet är 
hur parlamentet organiserar sina egna inre 
arbetsformer. 


Parlamentets makt 


Det finns två olika principer för att organisera 
de centrala statsorganen i en demokrati: 
maktdelning och parlamentarism. Maktdel- 
ning innebär att var och en av statsmaktens 
olika grenar, såsom den lagstiftande, den 
verkställande och den dömande makten, har 
en självständig beslutssfär. Parlamentarism 
betyder att regeringen skall åtnjuta folkrepre- 
sentationens förtroende. Det amerikanska 
statsskicket av maktdelningstyp är demokra- 
tiskt, men inte parlamentariskt. I Europa do- 
minerar parlamentarismen. 

Om parlamentarismen fungerar normalt 
och regeringen har stöd av ett flertal i folk- 
representationen innebär parlamentarismen 
att parlamentet har relativt liten makt. Den 
politiska maktens centrum förskjuts till rege- 
ringen. Det är regeringen som i praktiken ut- 


formar politiken; parlamentets uppgift blir 
att formellt stifta lagarna och därmed legiti- 
mera politiken samt därutöver granska och 
övervaka regeringen. 

I ett system med maktdelning har parla- 
mentet däremot ett reellt inflytande över be- 
sluten. Den amerikanska kongressen kan 
hindra lagförslag, påverka budgeten och 
stoppa utnämningar. Särskilt om kongressen 
har annan politisk färg än presidenten kan 
denna makt få stora återverkningar. 

I verkligheten kan det faktiska styrelsesät- 
tet avvika från dessa rena modeller. Minori- 
tetsregeringar behöver söka stöd från oppo- 
sitionen och parlamentet kan därmed även i 
parlamentariska system stundtals få avsevärd 
betydelse. I det fall presidentposten och kon- 
gressmajoriteten kontrolleras av samma parti 
har presidenten lättare att få igenom sina för- 
slag och förhållandena i ett maktdelnings- 
system kommer därmed att likna situationen 
under majoritetsparlamentarism. 

De principiella olikheterna kvarstår emel- 
lertid och sätter sin prägel på dagens författ- 
ningsdiskussion. Även i parlamentariska sy- 
stem finns större eller mindre inslag av makt- 
delning. Problemet med hur stor makt som 
parlamentet bör ha ingår därför i en större 
konstitutionell debatt. 


Politisk representation 


Frågan om det politiska representantuppdra- 
gets natur är flera sekel gammal. Länge stod 
två olika uppfattningar mot varandra. An- 
hängarna av det bundna mandatet menade att 
de valda representanterna skulle vara förplik- 
tade att följa valmännens direktiv. Doktrinen 
om det fria mandatet lade större vikt vid den 
valdes eget omdöme. 

Efter hand kom den senare uppfattningen 


att bli den dominerande. I Sverige fördes un- 
der 1740-talet en livlig debatt huruvida väljar- 
na hade rätt att under pågående riksdag åter- 
kalla mandatet för en riksdagsman om denne 
drev en för dem misshaglig politik. Svaret 
blev till sist nekande. Väljarna har inte rätt att 
tvinga den valde att agera på ett visst sätt. I 
den riksdagsordning som antogs 1810 inför- 
des bestämmelsen att riksdagsledamöterna 
inte kunde bindas av andra föreskrifter än 
rikets grundlagar. 

De renodlade representationsdoktrinerna 
förutsatte ofta en äldre typ av valsystem med 
enmansvalkretsar, där väljarna utsåg sin egen 
representant. Numera kommer representa- 
tionsfrågan i ett något annorlunda läge efter- 
som de politiska partierna har fått en så cen- 
tral roll i den representativa processen. Väl- 
jarna röstar i första hand på parti, inte på 
person. 

Dagens debatt om det politiska förtroen- 
deuppdragets innebörd kretsar främst kring 
tre problem. Det första handlar om represen- 
tationsrollen, dvs. hur väljarna och den valde 
själv ser på uppdraget. Det andra problemet 
gäller social representativitet. Återspeglar 
parlamentets sammansättning befolkningens 
sammansättning? Om inte, vilken betydelse 
får den bristande representativiteten? Det 
tredje problemet gäller politisk representati- 
vitet. I vilken mån överensstämmer väljarnas 
och representanternas uppfattningar? 


Arbetsformer 


Även om alla demokratier har ett parlament 
finns det stora variationer vad avser de inre 
arbetsformerna. En del länder har enkam- 
marsystem, andra tvåkammarsystem. Ut- 
skotten kan organiseras på skilda vis och ha 
olika betydelse. Kammardebatter, frågestun- 
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der och andra procedurer skiljer sig avsevärt 
mellan olika länder. 

Åtskilliga aspekter av de inre arbetsformer- 
na har en reell politisk betydelse. Parlamen- 
tets organisation både speglar och påverkar 
större maktförhållanden. Det finns ett ömse- 
sidigt samband mellan parlamentsorganisa- 
tion och styrelseskick. Ett exempel är de fede- 
rala staterna, där delstaterna har en egen 
kammare med reell beslutsmakt. Landets re- 
gioner har därmed ett direkt inflytande på den 
centrala statsstyrelsen. 

Den aktuella diskussionen om parlamen- 
tets inre arbete har inte minst handlat om hur 
parlamentet skall kunna hävda sig i en offent- 
lig debatt som präglas av massmedier, inter- 
nationalisering och ökat tempo. Äldre och 
stelnade arbetsformer gör att parlamenten 
riskerar att hamna i skymundan. 


Gällande regler 


Regeringsformen 


I regeringsformens inledningskapitel finns en 
paragraf med allmänna bestämmelser om 
riksdagen. Det representativa statsskickets 
princip anges med formuleringen att riksda- 
gen är ”folkets främsta företrädare”. Vidare 
stadgas att riksdagen stiftar lag, beslutar om 
skatt till staten och bestämmer hur statens 
medel skall användas. Riksdagen skall även 
granska rikets styrelse och förvaltning. 

Två kapitel i regeringsformen handlar sär- 
skilt om riksdagen, varav ett (tredje kapitlet) 
anger de grundläggande bestämmelserna om 
val till riksdagen. Det fjärde kapitlet sätter 
regler för riksdagsarbetet. Vissa grundläg- 
gande principer om riksdagens inre arbete har 
ansetts vara så viktiga att de givits grundlags- 
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status. Av betydelse för riksdagen är dess- 
utom regeringsformens bestämmelser om lag- 
stiftningen, finansmakten, utrikespolitiken 
och kontrollmakten. 

Riksdagen samlas årligen till riksmöte. 
Riksmöte hålls under fredliga förhållanden 
1 Stockholm. Riksdagen skall inom sig för 
varje valperiod utse en talman och tre vice 
talmän. 

Initiativrätt tillkommer regeringen och var- 
je riksdagsledamot. Alla statsråd och riks- 
dagsledamöter har även yttranderätt. Vid om- 
röstning i riksdagen gäller i normalfallet prin- 
cipen om enkel majoritet; det finns dock vissa 
undantag. 

En ersättare inträder i riksdagsledamotens 
ställe om denne antingen blir talman eller 
statsråd eller beviljas en längre ledighet. Rege- 
ringsmedlemmar kan därför inte längre sam- 
tidigt vara ledamöter av riksdagen. 

Riksdagen väljer inom sig utskott. Rege- 
ringsformen anger att det åtminstone måste 
finnas ett Konstitutionsutskott, ett Finans- 
utskott och ett Skatteutskott. Normalt gäller 
ett beredningstvång: ett ärende som väcks av 
regeringen eller en riksdagsledamot skall före 
avgörandet beredas i utskott. 

Regeringsformen uppställer vissa regler till 
skydd för riksdagsuppdraget. En riksdags- 
ledamot får endast lämna sitt uppdrag efter 
riksdagens medgivande. En ledamot kan 
tvingas att lämna uppdraget i två fall. Det ena 
är om vederbörande inte längre är valbar, dvs. 
inte längre uppfyller rösträttsvillkoren. Det 
andra är om ledamoten blivit fälld av domstol 
och genom brottet har ”visat sig uppenbar- 
ligen olämplig för uppdraget”. 

En riksdagsledamot får åtalas eller berövas 
friheten på grund av yttranden eller gärningar 
under utövandet av uppdraget endast om fem 
sjättedelar av de röstande i riksdagen accep- 
terar. Om en riksdagsledamot misstänks för 


andra brott får denne gripas, anhållas eller 
häktas endast om denne erkänner brottet, har 
tagits på bar gärning eller om det är fråga om 
grövre brott. 


Riksdagsordningen 


Tidigare hade även riksdagsordningen ställ- 
ning som grundlag. De nuvarande riksdags- 
ordningen antogs samtidigt som regeringsfor- 
men 1974. Riksdagsordningen ger detaljerade 
regler om riksdagens organisation och arbets- 
former. Den består av huvudbestämmelser 
och tilläggsbestämmelser. Riksdagsordning- 
en har numera en mellanställning mellan 
grundlag och vanlig lag. Huvudbestämmel- 
serna kan ändras antingen i samma ordning 
som grundlag eller efter beslut med kvalifice- 
rad majoritet; den senare metoden är den van- 
liga. 

Riksdagsordningen inleds med närmare be- 
stämmelser om riksmöten. Man skiljer mellan 
lagtima och urtima riksmöten. Lagtima riks- 
möten är de ordinarie, årliga riksmöten som 
inleds i oktober. Urtima riksmöte samman- 
kallas om minst 115 ledamöter begär det. 
Riksdagens arbete leds av talmannen. 

Ett kapitel ägnas åt kammarsammanträ- 
dena. Talmannen leder sammanträdena, men 
får inte yttra sig i sakfrågorna. Riksdagsleda- 
möterna är i kammarsalen placerade valkrets- 
vis; 1 andra länders parlament sitter partierna 
vanligen tillsammans. Sammanträdena är nor- 
malt offentliga med rätt för radio och tele- 
vision att sända, men sammanträdena kan i 
särskilda fall hållas inom stängda dörrar. Det 
finns också bestämmelser om rätten till an- 
föranden och om protokollföring. 

Reglerna om ärendenas väckande anger att 
initiativen huvudsakligen kommer från tre 
håll. Regeringen väcker ärenden antingen ge- 
nom proposition (som innehåller förslag) eller 


genom meddelanden (som kan vara muntliga 
eller i form av skrivelse). En särställning intar 
budgetpropositionen, som framläggs i början 
av januari. Utskotten har rätt att lägga fram 
förslag genom egna initiativ. De enskilda le- 
damöterna väcker ett ärende genom motion. 
Veckorna efter det att budgetpropositionen 
lagts fram kan ledamöterna motionera i vilket 
ärende som helst. I övrigt kan motion läggas 
fram i anslutning till proposition, s.k. följd- 
motion. En grupp om minst tio ledamöter kan 
dessutom väcka motion som föranleds av 
händelse av större vikt som ej kunnat förutses 
under annan motionstid. 

Utskottens sammansättning och uppgifter 
behandlas i ett kapitel om ärendenas bered- 
ning. Riksdagsordningen namnger utskotten 
och anger i detalj vilka ärenden som hör till 
vilket utskott. Utskotten ges rätt att inhämta 
upplysningar från statliga myndigheter; rege- 
ringen är dock inte skyldig att lämna upplys- 
ningar. Utskottens sammanträden är hem- 
liga, men numera finns möjligheten att anord- 
na offentliga utskottsförhör. Riksdagsord- 
ningen innehåller också bestämmelser om jäv 
och omröstningsförfarande i utskotten. 

Beredningen avslutas med att utskottet 
lägger fram sitt betänkande. Den fortsatta 
proceduren beskrivs i ett kapitel om ären- 
denas avgörande. Efter bordläggning och 
debatt följer beslutsögonblicket. Vid lika 
röstetal avgörs utgången genom lottning. 
Riksdagens beslut meddelas regeringen ge- 
nom en skrivelse. 

Som ett led i riksdagens uppgift att granska 
regeringen kan en ledamot ställa ett statsråd 
till svars genom interpellationer och frågor. 

Riksdagsordningen anger också procedu- 
ren för val av vissa befattningshavare och 
organ. Riksdagen utser talman, valpröv- 
ningsnämnd, riksbanksfullmäktige, utrikes- 
nämnd, justitieombudsmän, riksdagens re- 
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visorer, kammarsekretare, riksdagens krigs- 
delegation samt, i det fall statschefen inte kan 
fullgöra sina uppgifter, riksföreståndare. 


Riksdagen i arbete 


Historik 


Den svenska folkrepresentationens rötter går 
tillbaka till medeltidens ting och herremöten 
(figur 8.1). Även om en exakt datering är 
omöjlig utkristalliserades successivt under 
1400-talet en riksrepresentation med fyra 
stånd. Med 1500-talets framväxande natio- 
nalstat fick riksdagen en permanent ställning 
i statslivet. Riksdagens inflytande kom emel- 
lertid att variera kraftigt beroende på de aktu- 
ella maktförhållandena. Under perioder av 
stark kungamakt var riksdagens inflytande 
ringa; det gäller framför allt det karolinska 
enväldet 1680-1718 och det gustavianska 
enväldet 1772—1809. Mellan dessa två perio- 
der ligger emellertid ett drygt halvsekel då 
riksdagen hade en exceptionell maktställning. 
Frihetstiden har med rätta kallats för ständer- 
väldets tid. 

Med fyrståndsriksdagens avskaffande 1866 
fick Sverige en tvåkammarrepresentation. 
Antalet ledamöter kom sedermera att modi- 
fieras, men blev från seklets slut cirka 150 i 
första kammaren och 230 i andra. Första 
kammaren valdes indirekt. Ledamöterna ut- 
sågs av landstingen och av stadsfullmäktige i 
de landstingsfria städerna. Andra kamma- 
rens ledamöter valdes direkt av de röstberät- 


tigade väljarna. Valperioden för första kam- : 


maren var från 1921 åtta år och för andra 
kammaren först tre år, senare fyra. De fasta 
utskotten var gemensamma för de båda kam- 
rarna; tillfälliga kammarutskott kunde även 
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inrättas. Utskottsindelningen utgick i första 
hand från statsfunktion; bland de ständiga 
utskotten fanns exempelvis Statsutskottet 
(för statens utgifter), Bevillningsutskottet 
(för skatter), Bankoutskottet (för riksbanken 
och riksgälden) samt Lagutskottet (för lag- 
stiftningsfrågor; antalet lagutskott utökades 
sedermera till tre). För att ett beslut skulle 
komma till stånd fordrades samstämmiga 
beslut av de båda kamrarna. Vid oenighet 
hänsköts frågan till utskott för sammanjämk- 
ning. I vissa ärenden, främst sådana som gäll- 
de statens inkomster och utgifter, gick frågan 
till gemensam votering. 

Den enkammarriksdag som trädde i funk- 
tion 1971 innebar flera nyheter, främst vad 
avser kammarsystem och utskottsindelning, 
men det fanns också en kontinuitet i riksdags- 
arbetet. Riksdagsåret behöll sin gamla rytm. 
Ledamöterna fortsatte att sitta placerade 
valkretsvis. Utskottens indelning ändrades 
visserligen, men deras starka ställning förblev 
oförändrad. Även debattstil, frågor och inter- 
pellationer i enkammarriksdagen överens- 
stämmer med den tidigare tvåkammarriks- 
dagen. 

Den nya enkammarriksdagen flyttade 1971 
till lokaler vid Sergels Torg, men återvände 
1983 till ett ombyggt riksdagshus på Helge- 
andsholmen där en ny plenisal med utrymme 
för de 349 ledamöterna uppförts. 


Sammansättning 


De ändringar i valsystem och kammarsystem 
som första gången tillämpades vid valet 1970 
innebar att riksdagen fick 350 ledamöter. För 
att undvika dödlägen sattes antalet till 349 
i den nya regeringsform som antogs i första 
läsningen våren 1973. Valet 1973, som redan 
var bestämt skulle bli det sista med 350 leda- 
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Figur 8.2 Parlamentens storlek i Europa 
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möter, resulterade emellertid i att de två poli- 
tiska blocken fick exakt lika många mandat. 

Det finns andra europeiska länder som har 
större parlament; brittiska underhuset har 
exempelvis 651 ledamöter. Men i förhållande 
till landets storlek har Sverige ett oproportio- 
nerligt stort parlament (figur 8.2). Ett argu- 
ment var att säkerställa att även de glesbefol- 
kade valkretsarna i Norrland fick tillräcklig 
representation. Av betydelse var också att den 
gamla tvåkammarriksdagen hade haft drygt 
380 ledamöter. Med en mer radikalt minskad 
kammare skulle åtskilliga riksdagsledamöter 
blivit av med sina platser. 

Den genomsnittlige riksdagsledamoten sit- 
ter cirka 10 år, eller drygt tre mandatperioder. 
En femtedel av riksdagen brukar nyväljas vid 
varje val. 


Valkretsfördelning. Valkretsindelningen mo- 
tiveras av att alla delar av landet skall ges en 
rättvis representation. Den största valkretsen 
är Stockholms län (37 mandat 1991), den 
minsta Gotlands län (2 mandat). Den genom- 
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snittliga valkretsen har ett drygt tiotal man- 
dat. 

Valsystemet innebär, som nämnts i kapitel 
6, att 310 mandat utgörs av fasta valkrets- 
mandat och 39 av utjämningsmandat. De 
fasta valkretsmandaten fördelas mellan val- 
kretsarna på grundval av förhållandet mellan 
antalet röstberättigade i varje valkrets och an- 
talet röstberättigade i hela riket. Beräkningen 
revideras vart tredje år. Utjämningsmanda- 
ten fördelas emellertid med hänsyn till par- 
tiernas jämförelsetal. Tillfälligheter vid varje 
val avgör därför i vilka valkretsar som utjäm- 
ningsmandaten hamnar. Genom valet 1991 
fick exempelvis Stockholms kommun 25 fasta 
valkretsmandat och 1 utjämningsmandat, 
medan Västmanlands län hade 9 fasta val- 
kretsmandat och 2 utjämningsmandat. Man- 
datens fördelning över valkretsar är därmed 
inte helt proportionell. 

I riksdagsarbetet görs ingen skillnad mellan 
de riksdagsledamöter som invalts på fasta 
mandat och på utjämningsmandat. Av tradi- 
tion sitter ledamöterna samlade valkretsvis; 
man talar exempelvis om ”norrbottensbän- 
ken”, men till följd av stolarnas placering i 
kammarsalen sitter flera valkretsgrupper i 
praktiken åtskilda. Det finns, till skillnad från 
den gamla andra kammaren, inte något bo- 
stadsband. En kandidat kan ställa upp i en 
valkrets utan att själv vara bosatt där. 


Partifördelning. Huvudprincipen för det nu- 
varande valsystemet är att åstadkomma exakt 
proportionalitet mellan mandatfördelning 
och röstetal. Av två skäl är proportionaliteten 
emellertid inte fullständig. Den ena faktorn är 
spärrgränsen, den andra har att göra med av- 
rundningsproblem. 

Så länge småpartierna är få och obetydliga 
uppnår det svenska valsystemet en hög grad 
av proportionalitet. Men med ett ökande an- 


Tabell 8.1 Mandatfördelningen i riksdagen 


Valår V S C 
1970 17 163 71 
1973 19 156 90 
1976 17 152 86 
1979 20 154 64 
1982 20 166 56 
1985 19 159 44 
1988 21 156 42 
1991 16 138 31 


tal partier med röstandelar omkring fyra pro- 
cent stiger sannolikheten för mer betydande 
avvikelser från proportionaliteten. Vid valet 
1991 röstade 4,4 procent av väljarna på något 
parti som inte klarade tröskeln till riksdagen, 
främst miljöpartiet. Riksdagspartierna blir 
därmed något överrepresenterade. Socialde- 
mokraterna fick exempelvis 39,5 procent av 
mandaten, men bara 37,7 procent av röster- 
na. 

Det andra skälet till att proportionaliteten 
kan brista beror på avrundningsproblemen 
när en fördelning skall översättas till heltal. 
Det finns en liten, men ändå inte försumbar, 
sannolikhet för att riksdagen vid jämna lägen 
får en annan politisk majoritet än den som 
väljarna uttryckt genom sitt partival. Denna 
situation var ytterst nära att uppträda 1979. 
Det borgerliga blocket samlade 49,00 procent 
av rösterna medan socialdemokraterna och 
vänsterpartiet kommunisterna tillsammans 
fick 48,85 procent. Mandatställningen blev 
175—174 i de borgerligas favör. 

Riksdagsmandatens fördelning på partier 


Fp M KdS MP NyD - Summa 
58 41 - - - 350 
34 51 - - é 350 
39 55 : . é 349 
38 73 É og 349 
21 86 : E - 349 
51 76 ä - - 349 
44 66 ' - 20 - 349 
33 80 26 - 25 349 


redovisas i tabell 8.1. Fram till och med 1985 
var endast de fem gamla partierna represen- 
terade. Fyraprocentsgränsen överskreds 1988 
av miljöpartiet och 1991 av KdS och ny demo- 
krati. Socialdemokraterna har hela tiden varit 
det utan konkurrens största partiet. På den 
borgerliga sidan var centerpartiet största parti 
vid valen 1970—1976 och moderata samlings- 
partiet sedan 1979. Av de åtta valen sedan 
1970 har fyra resulterat i socialistisk majoritet 
(1970, 1982, 1985 och 1988), tre i borgerlig 
majoritet (1976, 1979 och 1991) medan ett led- 
de till oavgjort (1973). 


Vem väljs till riksdagen? Riksdagen kan 
knappast sägas vara socialt representativ. De 
valda skiljer sig i flera avseenden från väljar- 
na (tabell 8.2). Bland riksdagens ledamöter 
finns en överrepresentation av män, medel- 
ålders, tjänstemän, offentliganställda, hög- 
utbildade, personer som äger sina bostäder 
samt kyrksamma. Omvänt finns det jämfört 
med valmanskåren proportionellt färre kvin- 
nor, unga, gamla, arbetare, privatanställda, 
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Tabell 8.2 Riksdagens sociala repre- 


sentativitet 


Procentuell Riksdagens 
andel ledamöter 
Kön 

Män 69 
Kvinnor 31 
Ålder 

18-40 11 
41-60 78 
61-80 1 
Faderns yrke 

Arbetare 33 
Tjänsteman 35 
Företagare 11 
Jordbrukare 21 
Eget yrke 

Arbetare 9 
Tjänsteman 77 
Företagare 7 
Jordbrukare 7 
Anställning 

Offentlig sektor 46 
Privat sektor 54 
Utbildning 

Låg 19 
Mellan 21 
Hög 54 
Bostad 

Hyr 15 
Ager 85 
Religion 

Går i kyrkan 44 
Går ej i kyrkan 56 


Data från intervjuer 1985 
Källa: Holmberg 1989 
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Väljarna 


lågutbildade, hyresgäster och religiöst indif- 
ferenta. 

Dessa brister i social representativitet är 
inte unika för den svenska riksdagen. Liknan- 
de avvikelser återfinns i andra länders parla- 
ment och även i valda församlingar inom 
kommuner och landsting. Sociala skillnader i 
politiskt engagemang slår igenom i rekryte- 
ringen till politiska uppdrag. Det är ett väl- 
belagt faktum att exempelvis högutbildade är 
politiskt mer aktiva än lågutbildade. 

Men parlamentens sociala skevhet kan va- 
riera över tid och mellan länder. Ett bevis här- 
för är andelen kvinnliga politiker. I början av 
seklet fanns endast några få kvinnor i riks- 
dagen. Den första kvinnan i riksdagen var 
Kerstin Hesselgren, som invaldes på en liberal 
lista till första kammaren 1922. Det skulle 
dröja ända till 1950-talet innan andelen kvin- 
nor i riksdagen översteg tio procent (figur 
8.3). Till följd av intensiv opinionsbildning 
nominerades fler kvinnor till valbara platser 
under 1970-talet och efter 1979 års val hade 
riksdagen något över en fjärdedel kvinnor. 
Andelen kvinnor fortsatte att öka fram till 
1988, då andelen kvinnor var 38 procent. Ef- 
ter valet 1991 sjönk dock siffran till 33 pro- 
cent. I jämförelse med flertalet andra länder 
är kvinnoandelen i den svenska riksdagen 
ändå hög. Andelen kvinnor i de nordiska län- 
dernas parlament är numera mellan 30 och 40 
procent. I länder som USA, Storbritannien, 
Frankrike och Japan finns det färre än tio 
procent kvinnliga parlamentariker. 

Även riksdagens yrkessammansättning har 
förändrats starkt. Föga förvånande slår be- 
folkningens sociala omgrupperingar igenom 
även i folkrepresentationen. Jordbrukets 
minskande del av sysselsättning märks tydligt 
1 riksdagens sammansättning (figur 8.4). I 
början av seklet var fyra av tio riksdagsleda- 
möter jordbrukare, men andelen har succes- 


Figur 8.3 Andel kvinnor i riksdagen 
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sivt minskat. Riksdagen förefaller emellertid 
inte ha blivit socialt mindre exklusiv sedan 
demokratins genombrott. 

En grupp som ökat sin andel i riksdagen är 
yrkespolitikerna (figur 8.5). I denna kategori 
inryms ombudsmän och andra med avlönade 
politiska förtroendeuppdrag. Förekomsten 
av dessa yrkespolitiker återspeglar en vanlig 
karriärväg till riksdagen. Det är numera yt- 
terst ovanligt att någon väljs till riksdagen 
utan att först under några år ha innehaft för- 
troendeuppdrag i sitt parti. Riksdagsledamö- 
ternas genomsnittsålder är drygt 50 år. Mind- 
re än var tionde ledamot är yngre än 40 år. 


Figur 8.4 Andel jordbrukare i riksdagen 
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Figur 8.5 Andel yrkespolitiker i riksdagen 
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Figur 8.6 visar en vanlig väg till riksdagen. 
Efter några års yrkesverksamhet engagerar 
sig en person i facket och den lokala parti- 
organisationen. Snart följer kommunala upp- 
drag med inval i kommunfullmäktige och 
någon kommunal nämnd. Efter några års me- 
ritering blir en plats ledig på riksdagslistan i 
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Figur 8.6 En väg till riksdagen 
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valkretsen. Med invalet till riksdagen för- 
skjuts uppdragen från lokal till nationell och 
så småningom även internationell nivå. Leda- 
motskapet i riksdagen är förknippat med ut- 
skottsplacering och andra uppdrag inom det 
egna intresseområdet. 

En kortare variant av denna karriärstege 
illustreras av figur 8.7. Denna tar inte vägen 
över fackliga och kommunala uppdrag. Grun- 
den läggs i stället genom ett tidigt engagemang 
1 partiets ungdomsorganisation. Snart tar 
partiarbetet överhanden; studierna hinner 
aldrig avslutas. Efter några års anställning 
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hos partiet eller detta närstående organisatio- 
ner eller företag blir det så dags för en plats i 
riksdagen. 


Riksdagen sammanträder 


Riksdagens uppgifter. Riksdagen har enligt 
regeringsformen fyra huvuduppgifter. Den 
svenska riksdagen är i detta avseende inga- 
lunda unik; även i andra parlamentariska de- 
mokratier brukar folkrepresentationen ha 
dessa funktioner. 


En grundläggande uppgift är lagstiftning. 
Lagar har karaktären av generella föreskrif- 
ter; de kan alltså inte avse enstaka fall. Hu- 
vudprincipen i en demokrati är att de grund- 
läggande rättsnormerna skall beslutas av fol- 
kets valda företrädare. Det är därför riks- 
dagen som beslutar om rikets grundlagar och 
exempelvis om brottsbalken, familjerätt, 
civilrätt och andra lagar som rör enskildas 
personliga ställning. Inom vissa gränser kan 
riksdagen överlåta normgivningsmakt till re- 
geringen; det gäller framför allt bestämmelser 
om den närmare tillämpningen av generella 
rättsnormer. 

En annan viktig uppgift är finansmakten, 
dvs. uppgiften att bestämma statens inkoms- 
ter och utgifter. De europeiska parlamenten 
uppkom en gång som en metod för kunga- 
makten att övertyga mestadels motsträviga 
undersåtar att med skatter bidra till allt dyrare 
krigsföretag och statsförvaltning. Riksdagens 
legitimitet grundas fortfarande på föreställ- 
ningen om folkets samtycke till uttaxeringar. 
Men förhållandet mellan folkrepresentation 
och beskattningsmakt har i dag fått motsatta 
förtecken. Förr var det riksstyrelsens företrä- 
dare som försökte få folkets ombud att accep- 
tera skattehöjningar. Under senare år har det 
tvärtom varit riksdagen, inte minst efter på- 
tryckningar från olika intressegrupper, som 
verkat för höjda offentliga utgifter, medan 
regeringen strävat efter finanspolitisk åter- 
hållsamhet. 

Riksdagens tredje huvuduppgift är gransk- 
ning. Parlamentarismen innebär att riksda- 
gen ger regeringen förtroendet att styra riket. 
Riksdagen har sedan i uppgift att aktivt följa 
regeringens fögderi och kan fälla regeringen 
genom att besluta om misstroendeförklaring. 
Riksdagen har flera metoder för att granska 
den verkställande makten, exempelvis inter- 
pellationer, frågor, Konstitutionsutskottets 


granskning av statsråden samt riksdagsrevi- 
sorernas granskning av den offentliga förvalt- 
ningen. 

Riksdagen medverkar även i utrikespoliti- 
ken. Viktigare internationella överenskom- 
melser måste godkännas av riksdagen. Ge- 
nom Utrikesnämnden har riksdagen, och där- 
med den politiska oppositionen, möjlighet att 
framföra synpunkter på regeringens utrikes- 
politik. 


Riksdagsärenden. När riksdagen fattar beslut 
1 ett ärende följer behandlingen en bestämd 
process (figur 8.8). Förslaget kan antingen 
komma från regeringen (genom proposition) 
eller från riksdagsledamöter (genom motion). 
I vissa typer av ärenden kan förslag väckas 
även av andra organ inom riksdagen. 

Ett förslag om lagstiftning väcks normalt 
genom en proposition. En proposition, som 
i större frågor kan omfatta flera hundra si- 
dor, inleds med ett formellt regeringsbeslut 
att överlämna propositionen till riksdagen 
samt en sammanfattning av huvudinnehål- 
let. Större delen av texten är bakgrund och 
motivering. Propositionen avslutas med ären- 
det till riksdagen samt lagförslaget. Regering- 
en brukar avlämna omkring 200 proposi- 
tioner per riksmöte. Den största och vikti- 
gaste är budgetpropositionen, som läggs fram 
1 januari. 


Den enskilde riksdagsledamoten har i hu-: 


vudsak två vägar att lägga fram egna förslag 
till beslut. En motion får väckas i vilket ären- 
de som helst inom femton dagar efter det att 
budgetpropositionen lagts fram. Under den 
allmänna motionstiden i januari framläggs 
över 2000 motioner. Dessutom har en leda- 
mot rätt att lägga fram motion i anslutning till 
en proposition. En sådan s.k. följdmotion 
måste ansluta sig till propositionens ämne. 
I jämförelse med många andra europeiska 
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Figur 8.8 Ett riksdagsärendes gång 
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länders parlament har de svenska riksdags- 
ledamöterna en omfattande motionsrätt. 

De politiskt tyngsta motionerna är parti- 
motionerna, som har partiledaren som första 
undertecknare. S.k. kommittémotioner har 
utarbetats av partiernas interna kommittéer 
inom skilda sakområden. Det förekommer 
även att motioner inlämnas gemensamt av 
ledamöter från flera olika partier. Många mo- 
tioner skrivs med det primära syftet att väcka 
uppmärksamhet i den politiska debatten. En- 
dast en procent av motionerna brukar bi- 
fallas. 

Riksdagens beredningstvång innebär att 
varken propositioner eller motioner kan tas 
upp till omedelbar behandling i kammaren. 
Ett ärende måste först bordläggas. Vanligen 
är bordläggningen en ren formalitet utan de- 
batt. Alla propositioner och motioner remit- 
teras till utskott. Utskottet redovisar sina för- 
slag och motiveringar i ett betänkande. Ut- 
skottsminoriteten brukar formulera sina krav 
genom reservationer till majoritetsförslaget. 
För att ge några dagars tid för inläsning bord- 
läggs utskottsbetänkandet i kammaren innan 
det tas upp till debatt och beslut. 
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behandling 


Arbetsplenum. Kammaren är benämningen 
på riksdagen då den sammanträder i ple- 
num. I större debatter deltar partiledarna. I 
andra ärenden brukar partierna företrädas 
av sina talesmän inom respektive utskotts- 
område. Som regel inleder oppositionspar- 
tierna debatten. Den som blir angripen i en 
debatt har rätt till replik. Eftersom partierna 
intagit sina ståndpunkter redan under ut- 
skottsbehandlingen spelar själva kammar- 
debatten normalt ingen roll för ärendets ut- 
gång. Debatten är främst en repetition av 
huvudargumenten. 

Kammardebatten hålls normalt för öppna 
dörrar. Riksdagen kan dock under hänvisning 
till rikets säkerhet eller utrikessekretess hålla 
hemliga sammanträden. Möjligheten utnytt- 
jades under andra världskriget. 

Riksdagen har även möjlighet att, utan 
krav på omröstning och beslut, anordna 
fristående debatter i aktuella frågor. Sådana 
debatter brukar hållas några gånger per år och 
har bl.a. handlat om levnadsförhållanden, 
ekonomi, kärnkraft, Europafrågor och riks- 
dagens arbetsformer. 


Omröstning. Efter sakdebatten tar riksdagen 
ställning till eventuella yrkanden som fram- 
förts under debatten. Öppen omröstning in- 
fördes i den svenska riksdagen, efter många 
års debatt, år 1925. Dessförinnan måste en 
ledamot genom eget initiativ låta anteckna sin 
uppfattning till protokollet. 

Om möjligt avgörs ärendet genom ackla- 
mation; talmannen ”hör ja” till utskottets 
förslag. En ledamot kan innan klubbslaget 
faller begära omröstning. Omröstningen 
sker inledningsvis genom uppresning. Om 
utfallet är tveksamt eller om en ledamot be- 
gär rösträkning sker en ny omröstning med 
hjälp av den elektroniska voteringsanlägg- 
ningen. Ledamöterna kan rösta ja, nej eller 
avstå. 

Om det endast finns två förslag är omröst- 
ningen oproblematisk: flertalet avgör. Vid tre 
eller flera förslag blir förfarandet mer kom- 
plicerat. Olika länders parlament tillämpar 
olika omröstningsmetoder. De två vanligaste 
är elimineringsmetoden och seriemetoden. 
Sverige, liksom många brittiskt influerade 
system, tillämpar elimineringsmetoden, me- 
dan seriemetoden dominerar på kontinenten. 
Seriemetoden innebär att varje förslag i tur 
och ordning ställs mot avslag; det som först 
samlar majoritet vinner. Med eliminerings- 
metoden ställs två förslag mot varandra 
(kontraproposition), varefter vinnaren ställs 
mot ett nytt förslag och så vidare tills endast 
två förslag återstår. Alla voteringsordningar 
ger utrymme för taktik. Förslagens ordnings- 
följd kan exempelvis avgöra utfallet av om- 
röstningen. Regeln i den svenska riksdagen är 
att utskottsmajoritetens förslag har fördelen 
av vara huvudförslag i slutvoteringen. 

Vid längre frånvaro inträder ersättare för 
ledamöterna. Tillfällig frånvaro på grund av 
exempelvis sjukdom eller resa regleras infor- 
mellt. Partierna har särskilda s.k. kvittnings- 


män som ser till att frånvaron inte rubbar riks- 
dagens majoritetsförhållanden. 

Efter beslutet meddelar riksdagen sitt ställ- 
ningstagande i en kortfattad, formell skrivel- 
se till regeringen. 


Lagstiftning. Även om parlamentet brukar 
benämnas den lagstiftande grenen av den 
centrala statsmakten utgör riksdagens roll i 
lagstiftningen endast slutskedet av en lång 
process. Förberedelsearbetet och utformning- 
en av lagtexten äger i praktiken rum i rege- 
ringskansliet. Regeringens proposition är 
därför det utförligaste dokumentet i lagstift- 
ningsprocessen. Lagförslaget kan dessutom 
ha sitt ursprung i någon tidigare utredning, 
det har vanligen blivit föremål för remiss- 
behandling och kan också ha granskats av 
Lagrådet. I riksdagen kompletteras detta ma- 
terial med eventuella följdmotioner, utskotts- 
betänkande och eventuell kammardebatt. 
Vissa av dessa förarbeten kan senare få be- 
tydelse som rättskällor vid tillämpningen av 
lagen. 

Normalt fattar riksdagen beslut i lagstift- 
ningsärenden med enkel majoritet. Vissa lagar 
stiftas dock i särskild ordning. 


Grundlagsändring. Grundlag stiftas genom 
två likalydande beslut med mellanliggande 
val. Tanken är att förhindra att statsskicket 
förändras över en natt. Även flertalet andra 
demokratier har motsvarande regler som 
gör det svårare att ändra grundlag än vanlig 
lag. 

Regeringsformen stadgar också att det 
första beslutet om grundlagsändring skall 
fattas minst nio månader före valet. Konsti- 
tutionsutskottet kan dock med fem sjättedels 
majoritet bevilja undantag från denna regel. 

Ett vilande förslag till grundlagsändring 
kan bli föremål för folkomröstning. Ett så- 
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dant yrkande kan framföras av minst en tion- 
del av riksdagens ledamöter (dvs. 35 ledamö- 
ter) och måste stödjas av minst en tredjedel 
(dvs. 117 ledamöter). Folkomröstningen skall 
hållas på samma dag som riksdagsvalet. De 
som har rösträtt har möjlighet att rösta ja eller 
nej till det vilande grundlagsförslaget. För- 
slaget är förkastat om de flesta av dem som 
deltar i omröstningen röstar mot förslaget och 
om de till antalet är fler än hälften av dem som 
har avgivit godkända röster vid riksdagsvalet. 
Folkomröstningen är därmed negativt beslu- 
tande. Skulle väljarna rösta ja kan den nyvalda 
riksdagen antingen anta eller förkasta grund- 
lagsändringen. Möjligheten att hålla folkom- 
röstning i grundlagsfrågor infördes 1980. 


Rättighetsbegränsande lagstiftning. Vissa av 
regeringsformens fri- och rättigheter är abso- 
luta, andra får inskränkas genom lag: Risken 
att fri- och rättigheterna därigenom urvattnas 
har motiverat att rättighetsbegränsande lag- 
stiftning omgärdas med vissa restriktioner. 

För det första måste lagstiftningen endast 
göras ”för att tillgodose ändamål som är god- 
tagbart i ett demokratiskt samhälle”. Be- 
gränsningen får inte gå utöver vad som är 
nödvändigt med hänsyn till ändamålet och 
heller inte sträcka sig så långt att den utgör ett 
hot mot den fria åsiktsbildningen. Begräns- 
ningen får inte göras enbart på grund av poli- 
tisk, religiös, kulturell eller annan sådan 
åskådning. 

Tio av riksdagens ledamöter kan fordra att 
en rättighetsbegränsande lag vilar i tolv måna- 
der. En kvalificerad majoritet om fem sjätte- 
delar kan dock genomdriva att lagen tas upp 
till omedelbart beslut. 


Budgetbehandling. Budgetpropositionen inne- 
håller regeringens förslag till statens inkoms- 
ter och utgifter. Huvuddelen av budgetpropo- 
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Tabell 8.3 Statsbudgeten 1993/94 


Miljarder 
kronor 
Inkomster 
Moms och andra skatter på varor och tjänster 193 
Skatter på inkomst och egendom 66 
Socialavgifter 64 
Ovriga inkomster 36 
Underskott: lån 162 
Summa 521 
Utgifter 
Transtereringar 281 
Konsumtion 133 
Räntor på statsskulden 95 
Investeringar 12 
Summa 521 


Källa: Prop 1992/93:100 


sitionen utgörs av ett tjugotal bilagor. Varje 
departement beskriver utgiftsändamålen inom 
sitt område. Regeringens samlade bedömning 
av det ekonomiska läget finns i bilaga 1, 
finansplanen. Till denna fogas bland annat 
en nationalbudget. 

Det statliga budgetåret löper från den 1 juli 
till den 30 juni. Det förslag till statsbudget för 
1993/94 som regeringen överlämnade till riks- 
dagen i januari 1993 uppgår till drygt 500 mil- 
jarder kronor (tabell 8.3). Den största in- 
komstposten utgörs av indirekta skatter, 
främst mervärdeskatt. Inkomstskatter och 
socialavgifter (vilka 1993 utgör 31 procent av 
lönen) svarar för en tredjedel av statens in- 
komster. Inkomsterna räcker emellertid inte 
för att betala statens utgifter. Underskottet 
måste täckas med lån. Den största utgiftspos- 
ten består av transfereringar, dvs. överföring- 


ar främst till hushåll (pensioner, barnbidrag, 
sjukpenning, förtidspension, arbetslöshets- 
försäkring etc.), kommuner och bostäder. 
Den statliga konsumtionen innefattar löner 
och andra utgifter för exempelvis rättsväsen- 
de, polis, försäkringskassa, försvar och hög- 
skola. Investeringarna går till större delen till 
vägar och järnvägar. Räntorna på statsskul- 
den utgör numera en stor och ökande utgifts- 
post. 

Bakom dessa totalsiffror ligger en utdragen 
beslutsprocess. Redan ett och ett halvt år före 
budgetårets början anger regeringen de all- 
männa ekonomiska förutsättningarna. Un- 
der våren utarbetar myndigheterna sina an- 
slagsframställningar. Dessa sammanställs se- 
dan i respektive departement. Under hösten 
vidtar budgetberedningen i regeringskansliet; 
Finansdepartementets stora uppgift är att 
hålla tillbaka kraven från utgiftsbenägna fack- 
departement. I december har regeringen enats 
om budgetförslaget, som i början av januari 
offentliggörs och överlämnas till riksdagen. 
En aktualisering av den ekonomiska progno- 
sen ligger till grund för den kompletterings- 
proposition som regeringen överlämnar i 
mars. Kompletteringspropositionen har fått 
allt större betydelse i budgetprocessen. 

Under våren behandlar riksdagen budget- 
propositionen. En allmänpolitisk debatt hålls 
i början av februari och en finanspolitisk de- 
batt i början av mars. Tyngdpunkten i bud- 
getbehandlingen ligger dock i utskotten. Var- 
je fackutskott har att ta ställning till de olika 
utgiftsposterna samt till de motioner som in- 
lämnats av riksdagsledamöterna. Riksdagen 
tar successivt ställning till de olika delarna av 
statsbudgeten, men fattar inget samlat beslut 
om budgetens totalram. Finansutskottet sam- 
manställer endast de olika delbesluten till en 
definitiv statsbudget. 

Kritiken mot den rådande budgetprocessen 


har inriktats både på budgetens uppställning 
och på själva beslutsprocessen. Budgetdoku- 
mentet har vissa brister: i vissa avseenden är 
framställningen ytterst detaljerad, i andra de- 
lar är redovisningen summarisk och ofullstän- 
dig. Problemet med beslutsprocessen är att 
det är lättare att besluta om utgiftsökningar 
än om höjda skatter eller minskade utgifter. 
Det stora budgetunderskottet kan delvis för- 
klaras av att beslutsprocessen inte varit till- 
räckligt stram. I riksdagen har utgiftskrävan- 
de särintressen haft lättare att göra sig gällan- 
de än intresset att se till hela folkhushållets 
intresse av sunda statsfinanser. 


Interpellationer och frågor. En viktig del av 
parlamentets granskningsmakt är riksdags- 
ledamöternas rätt att ställa frågor till rege- 
ringens ledamöter. Den svenska riksdagen 
erbjuder två olika former: interpellation och 
fråga. 

Interpellation är utförligare och i debatten 
får förutom statsrådet och interpellanter även 
Övriga riksdagsledamöter delta. En fråga är 
kortare och i debatten deltar endast statsrådet 
och den ledamot som ställt frågan. 

Formerna för frågestunden har flera gång- 
er ändrats med syftet att få till stånd en liv- 
ligare debatt. Förebilden är frågestunden i 
det brittiska underhuset. För att öka tempot 
i frågedebatten används två särskilda talar- 
stolar nedanför talmanspodiet. Inläggen är 
begränsade till första gången två minuter och 
därefter en minut. 

Interpellationer och frågor skall vara inrik- 
tade på regeringens handlande och ställnings- 
taganden. Debatten får inte direkt gälla myn- 
digheters eller domstolars beslut. En ledamot 
kan ändå ta upp ett konkret fall genom att 
exempelvis fråga om statsrådet är berett att 
föreslå en lagändring med anledning av ären- 
det. 
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Arbetsrytm. Riksdagsåret följer en bestämd 
rytm (figur 8.9). Riksmötet öppnas i oktober 
av statschefen. Statsministern läser då upp 
regeringsförklaringen. Några veckor efter 
riksmötets öppnande följer en allmänpolitisk 
debatt. Höstens riksdagsarbete avslutas med 
en ekonomisk-politisk debatt och en parti- 
ledardebatt. 

Vårens arbete präglas av budgetpropositio- 
nen. Redan i samband med överlämnandet 
ges oppositionen tillfälle att debattera rege- 
ringens budgetförslag. Den stora allmänpoli- 
tiska debatten hålls i februari och den finans- 
politiska debatten i mars. Utskottsarbetet un- 
der våren ägnas dels budgetpropositionen och 
de motioner som inlämnats under allmänna 
motionstiden, dels de propositioner i lagstift- 
ningsärenden som regeringen måste ha inläm- 
nat senast i slutet av mars. I samband med 
granskningen av statsrådens ämbetsutövning- 
ar håller Konstitutionsutskottet offentliga 
utfrågningar under mars och april. Arbets- 
belastningen brukar regelmässigt vara störst 
veckorna före sommaruppehållet, då riks- 
dagen har att ta ställning till en rad proposi- 
tioner i olika ärenden. 

Riksdagens sommaruppehåll varar i unge- 
fär fyra månader. Även om riksdagen inte 
sammanträder under denna tid pågår ändå ett 
visst utskottsarbete. Utskottens resor brukar 
också förläggas till denna tid. 

Under de månader då riksdagen samman- 
träder följer arbetsveckan ett fastlagt schema 
(figur 8.10). Måndagar hålls normalt fria från 
riksdagsaktiviteter; ledamöterna brukar då 
ofta vistas hemma i den egna valkretsen. Parti- 
gruppernas sammanträden hålls vanligen på 
tisdagar. Tisdag eftermiddag ägnas åt fråge- 
debatt. Arbetsplenum hålls vanligen på ons- 
dagar; eventuellt utsträcks debatten även till 
torsdag förmiddag. Efter torsdagens rege- 
ringssammanträde har regeringen möjlighet 
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Figur 8.9 Riksdagsåret 
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att lämna aktuell information till riksdagen, 
som också kan åtföljas av korta debatter. 
Interpellationsdebatter hålls vanligen under 
fredag förmiddag. 

Statistiken över riksdagsarbetet antyder 
att arbetsbelastningen har blivit betydande 


Figur 8.10 Riksdagsveckan 
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Tisdag Partigrupper 
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Onsdag <:Arbetsplenum 

Torsdag Arbetsplenum eller 
interpellationsdebatt 
Regeringen informerar, 
aktuell debatt 

Fredag Interpellationsdebatt 


(tabell 8.4). Årligen väcks cirka 3 000 motio- 
ner. Antalet frågor och interpellationer över- 
stiger 1000. Utskotten avlämnar tillsammans 
cirka 500 betänkanden, innehållande ett drygt 
tusental reservationer. Varje år avgörs om- 
kring tusen ärenden genom votering. Behand- 
lingen av åtskilliga ärenden blir därmed med 
nödvändighet summarisk. 


Utskott 


Utskotten har stor betydelse i den svenska 
riksdagen. Beredningstvånget innebär att alla 
ärenden måste remitteras till utskott. Särskilt 
i tider då regeringen inte har egen majoritet i 
riksdagen tjänar utskotten som ett forum för 
kompromisser och överenskommelser. 
Sedan enkammarriksdagens införande 1971 


Tabell 8.4 Riksdagsarbetet 


Riksmötet 1992/93 


Antal 

Propositioner 258 
Enpartimotioner 3447 
Flerpartimotioner 221 
Utskottsbetänkanden 500 
Reservationer 1330 
Voteringar med rösträkning 1010 
Frågor 774 
Interpellationer 180 
Plenitid i timmar 

Arendebehandling 340 

därav voteringar 28 

Allmänpolitiska debatter 85 
Interpellationer 92 
Frågor 98 
Information från regeringen m.m. 15 
Summa plenitid 630 


Källa: Riksdagens kammarkansli 


är de 16 ständiga fackutskotten indelade efter 
sakområde (figur 8.11). Riksdagen har också 
möjlighet att inrätta ytterligare utskott. Ett 
särskilt EES-utskott tillsattes 1992. Utskotten 
är i makthänseende likställda. Förslaget att ge 
Finansutskottet en överordnad ställning i 
budgetfrågor har ännu inte genomförts. 
Varje utskott har 15 ledamöter, som till- 
sätts proportionellt. Efter valet 1991 har alla 
utskott borgerlig majoritet. Av tradition be- 
sätter oppositionen ordförandeposten i hälf- 
ten av utskotten. Riksdagens minsta parti, 
vänsterpartiet, saknar efter valet 1991 ordi- 
narie representation i utskotten. Partiet inne- 
har dock suppleantplatser och kan genom sär- 
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Figur 8.11 Riksdagens utskott 
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AU Arbetsmarknadsutskottet 
BoU Bostadsutskottet 

EU EES-utskottet 


skild meningsyttring framföra sina krav i ut- 
skottsbetänkandet. 

Utskotten skall ta ställning till såväl pro- 
positioner som motioner. Varje utskott har 
möjlighet att inhämta yttranden från andra 
utskott, Lagrådet, statliga myndigheter, or- 
ganisationer och experter. En minoritet om 
fem utskottsledamöter kan begära att utskot- 
tet skall inhämta sådana upplysningar; ut- 
skottsmajoriteten kan avslå ett sådant krav 
endast om tidsutdräkten skulle förorsaka 
stora praktiska problem. 

Utskottens sammanträden hålls inför 
stängda dörrar. Utskotten har numera möj- 
lighet att hålla offentliga utskottsförhör. Sär- 
skilt Konstitutionsutskottets direktsända ut- 
frågningar har tidvis tilldragit sig stort all- 
mänt intresse. 
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Partigrupper 


Trots att den politiska rörligheten har ökat 
förblir partisammanhållningen i den svenska 
riksdagen mycket hög. I avgörande votering- 
ar är det sällsynt att någon riksdagsledamot 
avviker från partilinjen. 

Partiernas riksdagsgrupper är av stor be- 
tydelse för partiernas inre sammanhållning. 
Det proportionella valsättets införande i bör- 
jan av seklet innebar att ledamöterna invaldes 
på partilistor. Därmed förstärktes den parti- 
visa organiseringen i riksdagen. Riksdagens 
partigrupper blev alltmer institutionalisera- 
de. Riksdagsgrupperna har särskilda stadgar 
och beslutsformer. Socialdemokraternas riks- 
dagsgrupp leds av en gruppstyrelse; i övriga 
partier kallas detta ledningsorgan för förtro- 
enderåd. I flera partier är partiledaren ord- 
förande i riksdagsgruppen. Inom varje parti 
finns en riksdagsledamot som har ställning 
som gruppledare; denne har en central posi- 
tion i det parlamentariska spelet. 

Till varje partigrupp hör ett kansli, som 
leds av en kanslichef. Riksdagskansliet spelar 
störst roll för oppositionspartierna. Vid rege- 
ringsskifte brukar åtskilliga statssekreterare 
och politiskt sakkunniga i regeringskansliet 
rekryteras från riksdagskansliet. 

Samtliga partigrupper i riksdagen får dels 
ett grundbidrag (1,8 miljoner kronor för 
oppositionsparti, 0,9 miljoner för regerings- 
parti), dels ett bidrag om 27000 per leda- 
mot. Vidare ges bidrag för sekreterarhjälp 
åt ledamöterna. Riksdagens partistöd upp- 
gick 1991/92 till 59 miljoner kronor. Parti- 
kanslierna i riksdagen får även ett indirekt 
stöd i form av lokaler och teknisk utrustning i 
riksdagshuset. 

Det bör tilläggas att partisammanhållning- 
en är stark, men ingalunda total. Efter va- 
let 1991 har ett par ledamöter i ny demo- 


krati och vänsterpartiet lämnat sina partier, 
men kvarstått som politiska vildar i riks- 
dagen. 


Andra riksdagsorgan 


Det finns fyra myndigheter, som lyder direkt 
under riksdagen: Riksbanken, riksdagens 
ombudsmän (JO), riksdagens revisorer och 
Nordiska rådets svenska delegation. 


Riksbanken. Riksbanken är rikets central- 
bank med ansvar för valuta- och kreditpoli- 
tik. Den har också i uppgift att säkra ett säkert 
och effektivt betalningsväsende. Endast Riks- 
banken har rätt att ge ut sedlar och mynt. 

Riksbanken förvaltas av åtta fullmäktige. 
Sju av dessa väljs av riksdagen och utser inom 
sig en ordförande. Dessa sju fullmäktige väl- 
jer för en tid av fem år ytterligare en fullmäk- 
tig, som samtidigt är chef för Riksbanken. 

Riksbankschefen kan endast avsättas av 
riksbanksfullmäktige. Riksdagen kan, i sam- 
band med det årliga beslutet om ansvarsfri- 
het, avsätta en fullmäktig. 

Riksbankens ställning har diskuterats i Sve- 
rige såväl som 1 andra länder. I stater som 
Tyskland och USA har centralbanken en rela- 
tivt långtgående självständighet i förhållande 
till de politiska organen. I andra stater har 
regeringen större möjligheter att påverka cen- 
tralbankens politik. Synen på centralbankens 
ställning sammanhänger nära med valet av 
ekonomisk politik. De som prioriterar infla- 
tionsbekämpning och önskar en fast valuta- 
politik är också beredda att ge centralbanken 
stort oberoende. 

Den svenska centralbanken åtnjuter redan 
stort oberoende i förhållande till regeringen. 
Enligt ett utredningsförslag våren 1993 skulle 
Riksbanken ges större självständighet även i 
förhållande till riksdagen. 


Justitieombudsmannen. JO-ämbetet infördes 
redan i 1809 års regeringsform. JO har till 
uppgift att utöva tillsyn över tillämpningen i 
offentlig verksamhet av lagar och andra för- 
fattningar. | 

Numera är riksdagens ombudsmän (JO) 
fyra till antalet, varav en är administrativ 
chef. Ombudsmännen väljs av riksdagen. 
Riksdagen kan, på hemställan av Konstitu- 
tionsutskottet, entlediga en ombudsman. 

JO tar upp ärenden till granskning både på 
eget initiativ och efter klagomål från allmän- 
heten. Ombudsmannen får närvara vid dom- 
stols eller förvaltningsmyndighets överlägg- 
ning och har tillgång till myndighetens proto- 
koll och handlingar. Statliga och kommunala 
tjänstemän är skyldiga att lämna upplysning- 
ar till JO. Om JO finner att fel har begåtts 
brukar följden bli en erinran. JO har även rätt 
att väcka åtal mot tjänsteman eller begära att 
denne åläggs disciplinpåföljd. 

Riksdagen får varje år en ämbetsberättelse 
från JO. JO:s verksamhet är, liksom Riks- 
bankens, i praktiken skild från riksdagens 
löpande arbete. Riksbanken och JO har ock- 
så sina kanslilokaler belägna utanför riks- 
dagen. 


Riksdagens revisorer. Riksdagen väljer inom 
sig revisorer för att granska den statliga verk- 
samheten. Riksdagen kan besluta att revi- 
sorernas granskning skall omfatta också 
annan verksamhet. Riksdagen har rätt att in- 
fordra handlingar, uppgifter och yttranden 
som krävs för granskningen. 
Riksdagsrevisorerna är tolv till antalet. 
Beslut i granskningsärenden fattas av revi- 
sorerna i plenum. I det praktiska arbetet är 
revisorerna uppdelade i tre avdelningar. Riks- 
dagens revisorer har till sitt förfogande ett 
kansli, som emellertid inte kan mäta sig med 
de revisionsresurser som står till regeringens 
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förfogande i Riksrevisionsverket och Stats- 
kontoret. 

Riksdagsrevisorerna är ett uttryck för riks- 
dagens granskningsmakt. Förslagen att stär- 
ka riksdagens kontrollerande uppgifter har 


därför tagit sig uttryck i krav på förstärkta ' 


resurser för riksdagens revisorer. 


Nordiska rådets svenska delegation. Riks- 
dagen väljer inom sig 20 ledamöter i den 
svenska delegationen till Nordiska rådet. Av 
tradition brukar ordförandeposten innehas 
av en företrädare för den politiska opposi- 
tionen. 


Europadelegationer. Även de svenska delega- 
tionerna till Europarådet och EFTA:s par- 
lamentarikerkommitté utses av riksdagen. 
Genom EFES-avtalet bildas en för Europa- 
parlamentet och EFTA-länderna gemensam 
parlamentarikerkommitté, vars svenska le- 
damöter väljs inom riksdagen. Sedan 1992 
finns dessutom ett samordningsorgan för 
riksdagens kontakter med FEuropaparla- 
mentet. Denna EG-delegation består av 18 
ledamöter från riksdagen och lika många 
från Europaparlamentet. För att administre- 
ra den ökande mängden kontakter med ut- 
landet inrättar riksdagen 1994 ett internatio- 
nellt kansli. 


Utrikesnämnden. Regeringen skall, enligt re- 
geringsformen, hålla Utrikesnämnden under- 
rättad om de utrikespolitiska förhållanden 
som kan få betydelse för riket. Före alla vik- 
tiga utrikespolitiska beslut skall regeringen 
överlägga med nämnden. Oppositionen har 
härigenom en möjlighet att få insyn och kun- 
na påverka utrikespolitiken. Tanken är att 
landets politik utåt gentemot andra länder 
skall få så bred inrikespolitisk förankring som 
möjligt. 
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Utrikesnämnden består av talmannen samt 
nio andra ledamöter som riksdagen väljer 
inom sig. Ordförande är statschefen. I Ut- 
rikesnämnden ingår endast företrädare för de 
största partierna. KdS, ny demokrati och 
vänsterpartiet är för närvarande inte repre- 
senterade. Ledamöterna i Utrikesnämnden är 
bundna av tystnadsplikt. 

Ett svenskt medlemskap i EG skulle ställa 
krav på nya former för riksdagens medver- 
kan i beslutsprocessen. Gränsen mellan ut- 
rikespolitik och inrikespolitik blir alltmer 
flytande. Enligt ett förslag skulle en Europa- 
nämnd inrättas parallellt med Utrikesnämn- 
den. 


Krigsdelegationen. Om riket är i krig eller 
krigsfara kan riksdagens uppgifter övertas av 
en mindre församling. Riksdagens krigsdele- 
gation består av talmannen som ordförande 
och femtio andra ledamöter, vilka riksdagen 
väljer för riksdagens valperiod. 


Övriga riksdagsorgan. För planeringen av 
riksdagsåret finns en talmanskonferens, som 
består av talmännen samt företrädare för par- 
tierna, utskotten och riksdagsförvaltningen. 
Riksdagens högste tjänsteman, kammarsek- 
reteraren, väljs av riksdagen och förestår 
kammarkansliet. Riksdagens administrativa 
ledning utövas av riksdagens förvaltnings- 
styrelse. I riksdagsförvaltningen ingår bl.a. 
riksdagsbiblioteket, riksdagens utrednings- 
tjänst, informationsenheten och enheten för 
riksdagstryck. Riksdagen väljer även valbe- 
redning, besvärsnämnd och valprövnings- 
nämnd. 


Forskningsproblem 


Riksdagens representativitet 


Som tidigare påpekats finns det betydande 
brister i riksdagens sociala representativitet. 
Riksdagsledamöternas sociala bakgrund vi- 
sar sig emellertid i praktiken ha relativt svagt 
samband med deras politiska ställningstagan- 
den. Den politiska representativiteten skulle 
därmed i princip kunna vara bättre än den 
sociala. Men även i politiskt hänseende finns 
det betydande skillnader mellan väljare och 
valda. Frågan om folkrepresentationens poli- 
tiska representativitet är ett centralt problem- 
område för den statsvetenskapliga parla- 
mentsforskningen. 

Ett både i Sverige och i andra länder obser- 
verat fenomen är att de valda representanter- 
na har mer radikala uppfattningar än väljar- 
na. I Sverige 1985 låg vänsterpartiets respek- 
tive socialdemokraternas riksdagsledamöter 
till vänster om sina väljare, medan de modera- 
ta riksdagsledamöterna låg till höger om sina 
väljare (figur 8.12). Resultaten bygger på in- 
tervjuundersökningar och bilden blir den- 
samma oavsett om man utgår från attityder i 
politiska sakfrågor eller de intervjuades egen 


Figur 8.12 Väljare och valda 1985 
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Källa: Holmberg & Esaiasson 1988 


placering på en vänster-högerskala. Det kan 
tilläggas att en motsvarande undersökning 
som genomfördes 1968—1969 gav ett annor- 
lunda resultat. Vid just detta tillfälle låg alla 
partiers representanter, även de borgerliga, 
till vänster om sina väljare. 

. Intervjuundersökningar visar också att riks- 
dagsledamöterna relativt ofta missbedömer 
opinionen bland väljarna. Missvisningen är 
vanligen systematisk i det avseendet att riks- 
dagsledamöterna tror att väljarna har samma 
uppfattning som de själva har. 

Även i synen på representantuppdraget 
finns det klara nyansskillnader mellan väljare 
och valda. Riksdagsledamöter och allmänhet 
tillfrågades om hur de ansåg att en represen- 
tant skulle ställa sig i händelse av konflikt 
(tabell 8.5). Vilken uppfattning skulle väga 
tyngst: partiets åsikt, ledamotens egen åsikt 
eller väljarnas åsikt? Den vanligaste uppfatt- 
ningen bland riksdagsledamöterna var att 
partiets linje i ett sådant fall skulle bli utslags- 
givande. Endast ett mindretal skulle ge priori- 
tet åt väljarmeningen. Väljarna gjorde en helt 
annan bedömning. De flesta väljare ansåg att 
den valde ledamoten borde utgå från väljar- 
nas åsikter. Partiets åsikt var för flertalet väl- 
jare den minst viktiga. 


Riksdagsledamöter 


Höger 
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Tabell 8.5 Representationsroller 


Riksdags- 
ledamöternas Väljarnas 
Princip uppfattning uppfattning 
Partiet 51 14 
Ledamotens åsikt 34 30 
Väljarnas åsikt 15 56 
Summa procent 100 100 


Källa: Holmberg 1989 


Valforskaren Sören Holmberg drar på grund- 
val av dessa resultat en ganska negativ slutsats 
om riksdagens representativitet. Riksdags- 
ledamöternas bild formas delvis av önske- 
tänkande. Representationsprocessen i Sve- 
rige är relativt elitbetonad. Partiets uppfatt- 
ning går före väljarnas. Den enda trösten 
finner Holmberg 1 att förhållandena i andra 
länder inte förefaller vara mycket annor- 
lunda. 


Makten i riksdagen 


Vem är det egentligen som utövar störst in- 
flytande över beslutsfattandet i riksdagen? 
Hypoteserna är flera. Det finns parlament där 
det reella beslutsfattandet sker i utskotten. 
I länder med starka partier kan parlamentets 
partigrupper vara betydelsefulla maktcentra. 
En annan hypotes är att makten inom partier- 
na koncentrerats till partiledarna. Om rege- 
ringen styr så reduceras parlamentets roll till 
att endast bekräfta redan fattade beslut. I spe- 
cialiserade parlament med stora kanslier kan 
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tjänstemän utöva stort inflytande. Frågan är 
hur mycket enskilda ledamöter kan påverka 
beslutsfattandet. 

Flera svårigheter är förknippade med för- 
söken att pröva dessa hypoteser. Makt och 
inflytande är mångfasetterade begrepp som 
inte låter sig fångas i enkla siffror. Inflytandet 
kan också variera mellan olika politiska frå- 
gor och mellan olika tidpunkter. Den enes 
inflytande behöver heller inte alltid utesluta 
den andres. Det går därför inte att entydigt 
placera in den svenska riksdagen under någon 
enda av dessa hypoteser. 

Det finns däremot en undersökning av de 
svenska riksdagsledamöternas bild av makten 
i riksdagen. Vid en intervjuundersökning hös- 
ten 1988 fick ledamöterna ange sin uppfatt- 
ning om olika gruppers inflytande på besluts- 
fattandet i riksdagen. Frågan gällde dels vil- 
ken makt grupperna faktiskt hade, dels vilken 
makt de enligt ledamöterna borde ha (figur 
8.13). Svaren avgavs på en skala mellan 0 (litet 
inflytande) och 10 (stort inflytande). 

Enligt riksdagsledamöternas egen uppfatt- 
ning är det regeringen som har störst inflytan- 
de över riksdagsbesluten. Även partiledarna 
bedöms ha stor makt. Utskotten och parti- 
grupperna tillmäts också stor betydelse. Där- 
emot anser de tillfrågade att de som enskilda 
ledamöter har relativt små möjligheter att 
påverka. 

Rangordningen ser delvis annorlunda ut 
när frågan gällde vilket inflytande som de oli- 
ka kategorierna borde ha. Riksdagsledamö- 
terna tycker att partigrupperna och utskotten 
borde spela en större roll, men däremot att 
regeringens och partiledarnas inflytande bor- 
de reduceras. Ledamöterna anser också att de 
själva borde ha mer att säga till om. 

Sören Holmberg och Peter Esaiasson, som 
genomfört undersökningen, kommenterar att 
de flesta ledamöter finner sig väl till rätta med 


Figur 8.13 Ledamöternas bild av makten 
i riksdagen 
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maktfördelningen i den egna partigruppen. 
Partierna har en stark ställning i den svenska 
riksdagen och ledamöterna vill snarast ytter- 
ligare förstärka partiernas roll. Riksdagsleda- 
möternas ideal pekar mot starkare partigrup- 
per, starkare utskott, men begränsat parti- 
ledarinflytande. 


Riksdagens makt 


Ett av de oftast hörda påståendena om folk- 
representationens roll i det politiska systemet 
är att parlamentets reella makt är obetydlig 
och dessutom minskande. Det skulle därmed 
finnas en allvarlig klyfta mellan å ena sidan 
den representativa demokratins allmänna idé 
och å andra sidan den krassa verkligheten. 
Frågan är nu om denna bild har något stöd i 
den statsvetenskapliga forskningen. 

Redan en precisering av den representativa 
demokratins innebörd gör att den dystra bil- 
den måste modifieras. Visserligen brukar par- 
lamentet utpekas som den första statsmakten 
och regeringsformen utsäger att riksdagen är 
folkets främsta företrädare. Men varken de- 
mokratins allmänna teori eller den svenska 
regeringsformen hävdar att riksdagen ensam 
bör utöva all offentlig makt. Tvärtom innebär 
parlamentarismen att den styrande makten 
innehas av ett annat statsorgan, nämligen re- 
geringen. Riksdagens maktsfär avgränsas av 
de fyra uppgifter som tidigare angavs i detta 
kapitel: att stifta lag, att fastställa statsbudge- 
ten, att granska regeringsmakten och att ha 
Överinseende över utrikespolitiken. En Dbe- 
dömning av riksdagens makt bör därför i 
första hand grundas på hur väl riksdagen fyl- 
ler dessa fyra uppgifter. 

Den betingelse som kanske mer än andra 
påverkar riksdagens inflytande i den politiska 
beslutsprocessen är regeringens parlamenta- 
riska bas. Under en majoritetsregering, då 
regeringen kan förlita sig på en stabil majori- 
tet i riksdagen, har regeringen ett större man- 
överutrymme. Riksdagens roll reduceras un- 
der dessa omständigheter till att bekräfta 
regeringens beslut. Om regeringen däremot 
endast baseras på ett parlamentariskt mindre- 
tal får riksdagen större betydelse. Regeringen 
blir beroende av att söka stöd från ett eller 


Riksdagen 


177 


178 


flera partier utanför regeringen. Riksdagen, 
och särskilt dess utskott, blir därför ett forum 
för överenskommelser och kompromisser. 
Riksdagens möjlighet att rikta misstroende- 
förklaring vilar som ett yttersta hot över rege- 
ringen. 


Lagstiftning. Erfarenheten av den minoritets- 
parlamentarism som präglat Sverige sedan 
början av 1970-talet visar att riksdagen i 
många frågor kunnat påverka utformningen 
av åtskilliga beslut. Regeringarna har tvingats 
anpassa sina förslag så att de samlat en majo- 
ritet i riksdagen. Underhandskontakter mel- 
lan regeringskansliet och riksdagens utskott 
spelar stor roll för sådan förankring. I tyngre 
politiska frågor kan förhandlingarna föras 
upp på partiledarnivå. Partiledarna brukar 
söka stöd för uppgörelserna i sina riksdags- 
grupper. 


Budgetbeslut. I totalsiffror räknat brukar 
regeringens budgetförslag passera riksdagen 
utan större ändringar. På åtskilliga delområ- 
den innebär emellertid riksdagsbehandlingen 
att budgetförslaget ändras. Riksdagens Dbi- 
drag är ofta att öka utgifterna. Riksdagens 
budgetgranskning är mer inriktad på detaljer 
än på den statsfinansiella helheten. 

Flera stora beslut om statens ekonomi har 
fattats utanför riksdagen. Krisuppgörelserna 
hösten 1992 utgör typexempel. Inför hotet om 
en valutakris kom regeringen och den social- 
demokratiska oppositionen överens om be- 
sparingar och omläggningar av socialförsäk- 
ringssystemen. Riksdagens uppgift blev att 
långt i efterhand bekräfta uppgörelsen. 


Granskning. Riksdagen har flera metoder för 
att granska regeringens arbete. Frågor och 
interpellationer är ett instrument som flitigt 
används för att ställa regeringsledamöter till 


Riksdagen 


svars. Många av uppslagen kommer från 
massmedia. Frågeinstitutet gör att riksdags- 
ledamöterna kan fånga uppmärksamheten 
genom att utmana ett statsråd i en aktuell 
fråga. Förberedelser för statsrådets fråge- 
svar upptar en inte obetydlig tid i departe- 
mentsarbetet. I brist på undersökningar är det 
svårt att bedöma vilken reell effekt interpel- 
lationerna och frågorna har på regeringens 
arbete. 

Konstitutionsutskottets årliga granskning 
av statsrådens ämbetsutövning utnyttjas 
framför allt av oppositionen för att ”pricka” 
enskilda statsråd. Regeringens medlemmar 
anklagas ofta för ”ministerstyrelse”, dvs. för 
att ha lagt sig i handläggningen av enskilda 
ärenden som egentligen tillhört någon för- 
valtningsmyndighet eller domstol. Uppmärk- 
samheten koncentreras därför till några få 
”affärer” per år. Konstitutionsutskottet be- 
driver dessutom en viss granskning av depar- 
tementens inre organisation och arbetsfor- 
mer. 

Riksdagens revisorer har, som tidigare 
nämnts, jämförelsevis små resurser, men har 
genomfört en del uppmärksammade gransk- 
ningar inom avgränsade förvaltningsom- 
råden. Revisorernas arbete är dock inte sär- 
skilt integrerat i riksdagens löpande verk- 
samhet. 


Utrikespolitik. Utrikespolitik och diplomati 
har traditionellt räknats till konungens och 
regeringens revir. Parlamentet har först lång- 
samt och trögt kunnat hävda sitt inflytande 
över utrikespolitiken. Den allmänna interna- 
tionaliseringen av ekonomi och politik gör att 
riksdagens befattning med utrikesfrågorna 
får allt större betydelse för folkstyrelsens för- 
verkligande. 

Internationaliseringen är tydlig i riksda- 
gens arbete. Andelen utskottsbetänkanden 


Figur 8.14 Internationella inslag i 
riksdagsutskottens betänkanden 
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med internationella inslag har kontinuerligt 
ökat under de gångna decennierna (figur 
8.14). Utrikespolitik är inte längre enbart lik- 
tydig med traditionell diplomati. De interna- 
tionella aspekterna är särskilt påtagliga inom 
områden som miljö, ekonomi, jordbruk, 
arbetsmarknad, kommunikationer och ener- 
gl. Riksdagens traditionella arbetsfält, såsom 
lagstiftning, budgetbeslut och granskning, 
får därmed allt starkare internationella in- 
slag. 

Beslutet att ansluta Sverige till EES-sam- 
arbetet grundades på ett mycket omfattande 
material. Beredning av ärendet föranledde 
riksdagen att tillsätta ett särskilt utskott, 
EES-utskottet. 

Regeringsformen anvisar dessutom vissa 
särskilda former för riksdagens medverkan i 
utrikespolitiken: krav på riksdagens godkän- 
nande av viktigare internationella överens- 
kommelser, kvalificerad beslutsform för över- 
låtande av beslutanderätt till internationella 


1990 


organisationer (”EG-paragrafen”) samt Ut- 
rikesnämnden. 

Den s.k. EG-paragrafen innebär att beslu- 
tanderätt som grundar sig på regeringsformen 
”i begränsad omfattning” kan överlåtas till 
mellanfolklig organisation för fredligt sam- 
arbete eller mellanfolklig domstol. Rätten att 
besluta om grundlagsändringar eller andra 
viktiga förändringar i statsskicket får dock 
inte överlåtas. Ett beslut om att överlåta be- 
slutanderätt kan antingen ske i samma form 
som grundlagsändring (dvs. genom likalydan- 
de beslut med mellanliggande val) eller genom 
kvalificerad majoritet (fem sjättedelar av de 
röstande och tre fjärdedelar av samtliga leda- 
möter). 

Eftersom inflytande förutsätter kunskap 
utgör utrikespolitiken ett särskilt problem. En 
betydande del av beslutsunderlaget är hem- 
ligstämplat under hänvisning till utrikessekre- 
tessen. Även riksdagens möjligheter till insyn 
är därmed begränsade. De riksdagsorgan som 
har särskilt ansvar för utrikesfrågor får emel- 
lertid under tystnadsplikt ta del av hemliga 
handlingar från Utrikesdepartementet. Leda- 
möterna av Utrikesutskottet och Utrikes- 
nämnden har därmed större insyn i utrikes- 
politiken än vad övriga riksdagsledamöter 
har. 

Inget tyder på att riksdagens utrikespoli- 
tiska aktivitet har minskat. Tvärtom spelar 
internationella frågor en allt större roll i riks- 
dagens arbete. Därmed är inte sagt att riks- 
dagens reella inflytande har ökat. Utveckling- 
en innebär nämligen samtidigt att de inter- 
nationella frågorna blir allt större och mer 
komplexa. Statsvetaren Magnus Jerneck 
sammanfattar existerande undersökningar 
genom att peka på internationaliseringens ris- 
ker för demokratin. Riksdagen har haft svå- 
righeter att följa och påverka utrikespoliti- 
ken. Informella beslutsvägar blir viktigare, 
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vilket gör riksdagens traditionella kontroll- 
metoder alltmer otidsenliga. Förhandlings- 
sekretessen och informella nätverk över na- 
tionsgränserna reducerar de parlamentariska 
insynsmöjligheterna. Makten tenderar att 
förskjutas till regeringen samt till nationella 
och internationella tjänstemän. 


Demokratiproblem 


Riksdagen i maktbalansen 


Debatten om riksdagens ställning i det poli- 
tiska systemet har framför handlat om riks- 
dagens relationer till sex andra samhällssfä- 
rer: regeringen, förvaltningen, de lokala själv- 
styrelseorganen, de organiserade intressena, 
massmedierna och den internationella omgiv- 
ningen. 


Riksdagen och regeringen. Förhållandet mel- 
lan riksdag och regering aktualiserar ett av 
statsskickets grundproblem, nämligen avväg- 
ningen mellan maktdelning och parlamenta- 
rism. Som nämndes i inledningen till detta 
kapitel har det svenska styrelsesättet, som i 
flertalet övriga europeiska demokratier, för- 
skjutits i riktning från maktdelning till parla- 
mentarism. Regeringsformen 1974 blev den 
formella bekräftelsen av en lång författnings- 
utveckling. Men debatten om riksdagens roll 
visar att rester av maktdelningstanken i prak- 
tiken fortfarande lever kvar. Ett av den svens- 
ka demokratins akuta problem, som kommer 
att diskuteras närmare i nästa kapitel, är rege- 
ringsmaktens svaga parlamentariska bas. 


Riksdagen och förvaltningen. Riksdagens 
befattning med den offentliga förvaltningen 
är indirekt. Förvaltningsmyndigheterna (med 
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undantag för riksdagens fyra myndigheter) 
lyder under regeringen, inte under riksdagen. 
Riksdagen har ändå en stor betydelse för den 
offentliga förvaltningens arbete. Genom sin 
lagstiftningsmakt anger riksdagen de gene- 
rella rättsnormer som reglerar myndigheter- 
na, genom budgetmakten sätter riksdagen de 
ekonomiska ramarna och genom gransk- 
ningsmakten åligger det riksdagen att följa 
den offentliga förvaltningens verksamhet och 
resultat. 

Som kommer att visas i ett senare kapitel 
genomgår den offentliga förvaltningen för 
närvarande betydelsefulla förändringar. Mot 
bakgrund av den offentliga sektorns ekono- 
miska problem ställs det allt hårdare krav på 
myndigheterna att finna flexibla och effektiva 
lösningar. Myndigheterna ges därmed större 
självständighet, men samtidigt också ett stör- 
re kostnadsansvar. Regeringen och riksdagen 
styr myndigheterna mindre genom detaljera- 
de regler, utan mer genom att ange ramar, 
formulera incitament och noggrant följa 
myndigheternas prestationer. Direkta styr- 
ningsmetoder ersätts av indirekta. 

Därmed ställs delvis nya krav på riksdagens 
arbete. Styrning genom detaljerad lagstift- 
ning blir inte längre primär. Riksdagen får i 
stället ett övergripande ansvar för att utveckla 
rättvisande redovisningssystem och att finna 
effektiva granskningsmetoder. Ännu så länge 
har riksdagen endast trevande börjat söka 
efter dessa nya former för att utöva en slag- 
kraftig granskningsmakt. 


Riksdagen och de lokala självstyrelseorga- 
nen. Den representativa demokratin förverk- 
ligas i Sverige på tre olika territoriella nivåer: 
riket, landstinget och kommunen. (Inräknas 
även kyrkan skall härtill läggas de kyrkliga 
församlingarna.) Riksdagen är folkets främs- 
ta, men inte enda, företrädare. Maktfördel- 


ningen mellan å ena sidan riksdagen och å 
andra sidan kommunfullmäktige och lands- 
tingsfullmäktige har avgörande betydelse 
för folkstyrelsens förverkligande. Den loka- 
la självstyrelsens kärna skyddas visserligen 
av grundlagen och en europeisk konven- 
tion, men i praktiken har riksdagen stora 
möjligheter att inskränka kommunernas och 
landstingens handlingsfrihet. Ett exempel är 
riksdagens beslut att genom ett skattestopp 
under några år upphäva kommunernas fria 
beskattningsrätt. 

Tidigare fanns ett direkt konstitutionellt 
samband mellan riksnivån och lokalnivån 
eftersom landstingen och de landstingsfria 
städerna utsåg riksdagens första kammare. 
Numera är det kommunala sambandet endast 
indirekt genom den gemensamma valdagen. 
Under välfärdsstatens expansiva skede be- 
traktades förhållandet mellan riksdagen och 
de lokala självstyrelseorganen främst som en 
praktisk fråga. Under senare år har debatten 
blivit mer principiell. Kommuner och lands- 
ting har fått större frihet att själva utforma 
sina inre angelägenheter. Riksdagen begrän- 
sar sig till att ange de allmänna ramarna för de 
lokala självstyrelseorganen. Om den lokala 
självstyrelsen skall stärkas ytterligare innebär 
det att riksdagen får mer begränsade möjlig- 
heter att ingripa direkt styrande i kommuner- 
nas verksamhet. 


Riksdagen och de organiserade intressena. 
Det ligger i det politiska systemets natur att 
det finns nära förbindelser mellan riksdagen 
och Organisations-Sverige. Flera av de svens- 
ka politiska partierna har genom sin histo- 
ria nära band med organiserade intressegrup- 
per. Rekryteringen till riksdagen går ofta via 
engagemang i föreningslivet. Många riks- 
dagsledamöter är aktiva medlemmar i en eller 
flera organisationer och betraktar sig också 


som företrädare för dessa grupper. Arbetare, 
tjänstemän, jordbrukare, företagare, kvin- 
nor, ungdomar, religiösa samfund och nyk- 
terhetsrörelsen kan sålunda dra nytta av så- 
dana direkta personliga band med riksdagens 
ledamöter. 

Intresseorganisationer och företag gör dess- 
utom stora ansträngningar för att påverka 
riksdagen i enskilda frågor. Med lobby-akti- 
viteter avses sådana uppvaktningar och andra 
påverkansförsök. Hänvändelserna kan riktas 
mot samtliga ledamöter, mot enskilda leda- 
möter eller mot det utskott som handlägger 
frågan. Utskotten kan också själva inbjuda 
organisationer att framlägga sina synpunk- 
ter. 

Intressegrupper kan också söka påverka 
riksdagen genom indirekta metoder, särskilt 
genom att väcka massmediernas uppmärk- 
samhet och därmed sätta riksdagen under opi- 
nionsmässigt tryck. Intressegruppernas infly- 
tande i riksdagen förstärks genom utskottens 
organisation. Det är ett känt förhållande, 
både i Sverige och utomlands, att en parla- 
mentsledamots speciella bakgrund och intres- 
sen påverkar både utskottsplacering och roll- 
uppfattning. Jordbrukare tenderar därför att 
återfinnas 1 Jordbruksutskottet, lärare i Ut- 
bildningsutskottet etc. Det har i andra länder 
gjorts försök att förhindra att särintressen på 
detta sätt tillskansar sig otillbörligt inflytande 
över politiken. En metod är skärpta krav för 
intressejäv, en annan tidsbegränsningar som 
innebär att en utskottsledamot får sitta högst 
en eller några få valperioder. De allmänna er- 
farenheterna visar att särintressena har lättast 
att dominera i organ som har smala och en- 
sidiga kompetensområden. Särintressena är 
dessutom särskilt framgångsrika i beslut som 
medför koncentrerade fördelar men utsprid- 
da och diffusa kostnader. De offentliga orga- 
nens ansvar och incitament är således viktiga 
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faktorer om man vill stärka allmänintresset. 
En väg är att bredda utskottens ansvarsområ- 
den. 


Riksdagen och massmedierna. Oron för att 
riksdagen håller på att förlora makt grundas 
inte minst på uppfattningen att riksdagen fått 
en alltmer perifer ställning i den offentliga de- 
batten. En viktig uppgift för riksdagen är inte 
inskriven i grundlagen: riksdagen skall vara 
en arena för diskussion av samhällsfrågor. En 
offentlig utredning om den svenska demokra- 
tins villkor, Folkstyrelsekommittén, konsta- 
terade i slutet av 1980-talet att riksdagens 
ställning som centralt politiskt debattforum 
hade försvagats. Det var framför allt mass- 
medierna som konkurrerat ut riksdagen i 
kampen om uppmärksamhet. Diskussionerna 
1 dagsaktuella frågor förs framför allt i tid- 
ningar, radio och television. När frågorna väl 
kommer upp i riksdagen är de ofta överspe- 
lade. 

Folkstyrelsekommittén försökte återge riks- 
dagen dess ställning som nationellt politiskt 
debattforum. Ett förslag var att ge riksdagen 
en jämnare arbetsrytm och därigenom sprida 
ut intressanta debattärenden över året. Fråge- 
debatterna skulle också kunna göras mer ak- 
tuella och livaktiga. Den nuvarande formen 
för frågestund är ett resultat av utredningens 
förslag. 

Man kan tillägga att riksdagens möjligheter 
att hävda sig i det offentliga samtalet också 
beror på i vilken mån riksdagen själv har nå- 
got nytt att bidra med till debatten. I dag är en 
betydande del av riksdagsdebatten endast en 
upprepning och återspegling av vad som re- 
dan sagts i massmedierna. En undersökning 
inom maktutredningen visar att en femtedel 
av interpellationerna uttryckligen angav mass- 
medierna som källa. Riksdagens dagordning 
sätts delvis av massmedierna. Fråge- och in- 
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terpellationsinstitutet ger statsråden möjlig- 
het att ytterligare en gång besvara de frågor 
som de redan tidigare fått av journalister. 


Riksdagen och Europa. Frågan om riksdagen 
som organ för folkstyrelsens förverkligande 
får, som redan tidigare diskuterats, allt när- 
mare samband med internationaliseringen av 
ekonomi och politik. Ett svenskt EG-medlem- 
skap skulle få direkta konsekvenser för riks- 
dagens arbete. Den närmaste framtiden er- 
bjuder tre huvudalternativ. 

Det första alternativet innebär att Sverige 
blir medlem i EG och att den europeiska 
gemenskapen utvecklas mot starkare över- 
nationella institutioner. En sådan föränd- 
ring 1 federalistisk riktning skulle reducera 
de nationella parlamentens betydelse. Med- 
borgarna i EG:s medlemsländer har fått en 
extra valsedel. Sedan 1979 väljs Europaparla- 
mentet inom EG direkt av väljarna. Ännu så 
länge har Europaparlamentet begränsat infly- 
tande och europavalen tilldrar sig vanligen 
föga intresse. Men ett Europaparlament med 
ökad makt och god demokratisk representati- 
vitet skulle i princip kunna bli ett huvudorgan 
för folkstyrelsen på europeisk nivå. De natio- 
nella parlamenten skulle i så fall förvandlas 
till ett slags motsvarighet till landstingsfull- 
mäktige. 

Det andra alternativet är att Sverige blir 
medlem i EG, men att europasamarbetet även 
fortsättningsvis grundas på starka, självstän- 
diga nationer. Den europeiska gemenskapen 
skulle då få karaktären av ett statsförbund, 
inte en förbundsstat. Den folkliga kontrollen 
av politiken skulle därmed i första hand ut- 
övas gentemot de nationella parlamenten. 
Denna modell förutsätter även att de natio- 
nella parlamenten har förutsättningar att ut- 
öva inflytande över de europeiska angelägen- 
heterna. Ett demokratiskt underskott kan 


därmed uppstå i två led, dels i länken mellan 
väljarna och riksdagen, dels mellan riksdagen 
och europainstitutionerna. Danmark visar 
en metod genom vilken det nationella parla- 
mentet kan utöva inflytande över de euro- 
peiska frågorna; folketingets marknads- 
utskott har en stark ställning även i förhål- 
lande till regeringen. Det är ännu ovisst vilka 
organisatoriska förändringar inom riksda- 
gen som ett svenskt EG-medlemskap skulle 
innebära. 

Det tredje alternativet innebär att Sverige 
inte blir medlem i EG. Internationaliseringen 
av ekonomi och politik skulle därmed inte 
upphöra. Sverige fick i stället söka andra 
metoder att påverka de europeiska besluts- 
processerna. Åtskilliga inflytandevägar står 
Öppna, exempelvis opinionsbildning, på- 
tryckningar och informella kontakter. Deras 
effektivitet är emellertid mer oviss än EG- 
institutionernas formaliserade beslutsprocess. 
Det råder också stor osäkerhet om vilken roll 
riksdagen skulle komma att spela i en sådan 
situation. Som tidigare nämnts är erfaren- 
heterna hittills att riksdagen haft svårt att 
göra sig gällande i informella förhandlings- 
processer. 


Riksdagen och medborgarna 


På ett sätt är riksdagens roll enklare att defi- 
niera i en monistisk än i en pluralistisk demo- 
krati. Om demokratin innebure att alla delar 
av samhället var underkastade politisk majo- 
ritetskontroll skulle riksdagen vara ett alls- 
mäktigt beslutsorgan. Alla krav och önske- 
mål finge riktas mot parlamentet och folkets 
valda ombud hade i uppgift att utfärda tving- 
ande påbud. 


I en pluralistisk demokrati är riksdagens 
roll en annan. Riksdagen är inte centrum för 
all samhällsmakt. Medborgarnas självstän- 
dighet utövas inom många olika samhälls- 
sfärer. Statens, och därmed riksdagens, roll 
är att fylla de generella uppgifter som inte tas 
om hand om andra organ. En sådan grundläg- 
gande uppgift är att hävda och skydda med- 
borgarnas fri- och rättigheter, en annan att 
ange de generella ramarna för hela samhället. 
Riksdagens övergripande uppgift blir därmed 
att hävda allmänintresset. 

Den pluralistiska demokratins dilemma är 
att systemet förutsätter självständiga intresse- 
organisationer, men att starka särintressen 
kan komma i konflikt med allmänintresset. 
Medborgarskapet innehåller konflikt mellan 
partsintresse och allmänintresse. Den en- 
skilde kan ha starka intressen som anställd, 
producent, föreningsmedlem eller i andra 
partsroller, men i en demokrati har medbor- 
garen också ansvar för hela nationens gemen- 
samma intressen. Riksdagen representerar 
väljarna i deras egenskap av samhällsmedbor- 
gare. 

I det moderna samhällets intressekamp har 
avgränsade partsintressen större möjlighet än 
allmänintresset att väcka uppmärksamhet 
och vinna inflytande. Riksdagen riskerar att 
domineras av organiserade särintressen. I ett 
system med territoriell representation och 
starka lokala partiorganisationer som kon- 
trollerar nomineringsprocessen tenderar val- 
kretsintressen att ta överhanden. 

Riksdagens möjlighet att uppfylla folk- 
styrelsens krav kommer därför ytterst att 
avgöras av i vilken mån folkrepresentatio- 
nen förmår att hävda det långsiktiga allmän- 
intresset. 
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Principer och debatt 


Regeringen är bärare av den verkställande, 
styrande makten. Flera faktorer har bidragit 
till att regeringsmakten i de utvecklade demo- 
kratierna i dag befinner sig under hård press. 
I och med att statens uppgifter blivit allt fler 
och komplexa står regeringarna inför proble- 
met att samordna och genomföra politiska 
åtgärder inom många disparata områden. 
Ekonomiska och ekologiska hänsyn ställer 
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särskilda krav på samordning. I och med att 
allt fler politiska problem överskrider natio- 
nella gränser mister traditionella styrnings- 
metoder sin verkanskraft; den fortgående in- 
ternationaliseringen ställer delvis nya krav på 
politisk styreskonst. Den ökande tidspressen 
och massmediernas bevakning förstärker yt- 
terligare trycket på regeringen. 

Från konstitutionell synpunkt ställs där- 
med två huvudproblem i förgrunden. Det ena 
handlar om regeringens förhållande till andra 
delar av den centrala statsmakten, i första 
hand parlamentet. Det andra rör regeringens 
interna organisation. 


Parlamentarism 


Som nämndes i föregående kapitel finns det 
två principiellt skilda sätt att ordna förhållan- 
det mellan de centrala statsinstitutionerna. 
Maktdelning innebär att regeringsmakten ut- 
övas av en president med en självständig 
maktbas. Typexemplet är den amerikanska 
författningens presidentmakt. Parlamenta- 
rism innebär att regeringen skall åtnjuta par- 
lamentets förtroende. I Sverige, som i fler- 
talet europeiska demokratier, är det parla- 
mentarismens idé som ligger till grund för 
statsskicket. 

Det finns olika metoder för att praktiskt 
förverkliga parlamentarismens allmänna tan- 


ke. Man brukar skilja mellan positiv och 
negativ parlamentarism. Med positiv parla- 
mentarism avses att regeringen måste ha ett 
uttryckligt stöd av ett flertal i parlamentet. 
Negativ parlamentarism innebär att det räc- 
ker att parlamentetet tolererar att regeringen 
sitter kvar. Med positiv parlamentarism blir 
det svårare att bilda regering; negativ parla- 
mentarism betyder att det också är möjligt att 
bilda minoritetsregeringar. 

Parlamentarismen förutsätter att parla- 
mentet har möjlighet att utkräva ansvar av 
regeringen. Den ena typen är juridiskt ansvar. 
Om regeringens medlemmar gör sig skyldiga 
till brott finns det särskilda procedurer för 
att ställa dem inför rätta. Den andra typen 
är politiskt ansvar. Parlamentet har i upp- 
gift att granska regeringens arbete och har 
möjlighet att avsätta enskilda ministrar eller 
hela regeringen. Ytterst kan parlamentet 
genom ett särskilt beslut rikta en misstroende- 
förklaring mot regeringen, som därmed tving- 
as avgå. 

Ansvaret för regeringsbildningen är olika 
organiserat i de parlamentariska staterna. I 
flertalet parlamentariska demokratier är det 
statschefens uppgift att, åtminstone formellt, 
utnämna regeringens ledare. Sverige utgör i 
detta avseende ett undantag, eftersom tal- 
mannen givits uppgiften att samordna rege- 
ringsbildningen. 

I realiteten bestäms regeringens politiska 
sammansättning av styrkeförhållandet i par- 
lamentet. I de fall då mer än en regerings- 
konstellation är tänkbar är det förhand- 
lingar mellan partiledarna som avgör utfal- 
let. Parlamentet har alltid möjlighet att fram- 
tvinga regeringens avgång. Däremot är det 
bara en del länder som har krav på ett expli- 
cit parlamentsbeslut vid regeringens tillträde 
(investitur). Om en regering för att kunna 
bildas fordrar stöd av ett absolut flertal i par- 


lamentet innebär systemet positiv parlamen- 
tarism. 

Det har gjorts försök att formulera gene- 
rella principer för regeringsbildningar. Ingen 
av dessa tumregler är dock allmängiltig; 
politiska omständigheter i det enskilda fallet 
avgör vilken regering som bildas. Regering- 
ar kan grupperas efter dels huruvida de är 
mayjoritets- eller minoritetsregeringar, dels 
huruvida de är enpartiregeringar eller koali- 
tioner. Många traditionella föreställningar 
om parlamentarism utgår från förutsätt- 
ningen att regeringen bildas av ett enda parti 
med egen majoritet. I själva verket har mino- 
ritetsregeringar och koalitionsregeringar bli- 
vit det dominerande mönstret i europeisk 
politik. 


Regeringens inre organisation 


Den grundläggande svårigheten vid utform- 
ningen av regeringens inre organisation är att 
samtidigt tillgodose kraven på specialisering 
och samordning. Den offentliga verksamhe- 
ten är så varierad att den kräver en långtgåen- 
de arbetsfördelning. Alla regeringar har där- 
för en uppdelning i departement och ministe- 
rier. Men regeringen skall också utgöra en 
kollektiv enhet. Kraven på politisk samord- 
ning har lett till olika typer av organisatoriska 
arrangemang. Statsministern har det över- 
gripande ansvaret för att hålla samman rege- 
ringsarbetet. 

Man kan i de parlamentariska demokra- 
tierna urskilja tre huvudmodeller för att or- 
ganisera regeringens arbete. Det kollektiva 
systemet bygger på att samordningsproble- 
men i första hand löses genom överläggning- 
ar och förhandlingar mellan ministrarna. I 
den hierarkiska modellen utgår makten från 
en stark regeringschef; de enskilda minist- 
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rarnas uppgift blir främst att verkställa rege- 
ringschefens beslut. Den autonoma modellen 
grundas på en långtgående självständighet för 
de enskilda ministrarna, vilka inom ramen för 
allmänna riktlinjer och konstitutionella be- 
gränsningar kan fatta många beslut på egen 
hand. 


Gällande regler 


Regeringsformen 


Regeringsformens inledningskapitel fastslår 
parlamentarismens huvudprincip: ”Regering- 
en styr riket. Den är ansvarig inför riksda- 
gen.” Regeringsformen innehåller dessutom 
ett särskilt kapitel om regeringsbildningen 
och ett om regeringens inre arbetsformer. 


Regeringsbildning. Regeringen består av stats- 
ministern och Övriga statsråd. Statsministern 
tillsätter övriga statsråd. Statsministern utses 
av riksdagen. Talmannen har i uppgift att, 
efter samråd med partiledarna och de vice tal- 
männen, lägga fram förslag till statsminister. 
Om mer än hälften av riksdagens ledamöter 
röstar mot förslaget är det förkastat, 1 annat 
fall är det godkänt. Nedlagda röster räknas 
därför som ett passivt accepterande av stats- 
ministerkandidaten. Skulle, vilket ännu inte 
hänt, talmannens förslag förkastas upprepas 
proceduren. Om riksdagen fyra gånger för- 
kastat talmannens förslag hålls nyval. 

Efter det att riksdagen godkänt förslaget 
om ny statsminister skall denne så snart som 
möjligt anmäla övriga statsråd för riksdagen. 
Regeringsskiftet äger sedan rum vid en sär- 
skild konselj inför statschefen. 

En regeringsbildning äger rum då den tidi- 
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gare regeringens statsminister avgår frivilligt, 
avlider eller avsätts av riksdagen. 

Riksdagen kan utkräva politiskt ansvar av 
regeringen genom att rikta misstroendeför- 
klaring antingen mot ett enskilt statsråd eller 
mot statsministern. I det senare fallet tvingas 
hela regeringen att avgå. Enligt regeringsfor- 
men kan riksdagen förklara att ett statsråd 
inte åtnjuter riksdagens förtroende. Ett så- 
dant yrkande kan läggas fram av minst en 
tiondel (dvs. 35) av riksdagens ledamöter. En 
misstroendeförklaring fordrar att mer än 
hälften av riksdagens ledamöter stödjer för- 
slaget. Nedlagda röster räknas som ett passivt 
stöd för regeringen. Så länge inte 175 leda- 
möter röstar mot regeringen sitter den alltså 
kvar, vilket är ett uttryck för principen om 
negativ parlamentarism. 

Riksdagen har också en möjlighet att ut- 
kräva juridiskt ansvar av regeringens leda- 
möter. Den som är eller har varit statsråd kan 
fällas till ansvar för brott i utövningen av 
statsrådstjänsten, men endast om vederböran- 
de därigenom grovt har åsidosatt sin tjänste- 
plikt. Åtal beslutas av Konstitutionsutskottet 
och prövas av Högsta domstolen. Åtal väcks i 
praktiken aldrig. 


Regeringsarbetet. Regeringen bestämmer själv 
över uppläggningen av sitt inre arbete. Rege- 
ringsformen innehåller endast vissa allmänna 
ramar och några grundläggande principer för 
handläggningen av regeringsärendena. 

Regeringsformen stadgar att det för bered- 
ningen av regeringsärendena skall finnas ett 
regeringskansli. I detta skall ingå departement 
för skilda verksamhetsgrenar; regeringsfor- 
men anger dock inte vilka. Det är regeringen 
som fördelar ärendena mellan departemen- 
ten. Statsministern utser bland statsråden 
chefer för departementen; alla statsråd behö- 
ver alltså inte vara departementschefer. 


Grundlagen anger ett allmänt berednings- 
tvång. Vid beredningen av regeringsärendena 
skall behövliga upplysningar och yttranden 
inhämtas från berörda myndigheter. Även 
sammanslutningar och enskilda skall lämnas 
tillfälle att yttra sig i den omfattning som 
behövs. Detta remissväsende är centralt i den 
svenska beslutsprocessen. 

Huvudregeln är att regeringsärenden av- 
görs av regeringen vid regeringssammanträ- 
de. Statsministern är ordförande vid rege- 
ringssammanträde. För beslutförhet krävs att 
minst fem statsråd deltar. Ett statsråd har rätt 
att reservera sig i protokollet. Det finns inga 
grundlagsfästa bestämmelser om formerna 
för beslutsfattandet i regeringen. 


Departementsförordningen 


Även om riksdagen har ett indirekt inflytande 
över regeringskansliet genom sin budgetmakt 
och granskningsmakt har regeringen långt- 
gående befogenheter att organisera departe- 
mentens arbete. De närmare reglerna om re- 
geringskansliet finns därför inte i en lag, utan 
i en förordning (som beslutas av regeringen): 
 departementsförordningen. 

Departementsförordningen fastställer in- 
delningen i departement. Förordningen anger 
också uppgifter, organisation, arbetsfördel- 
ning och beslutsregler inom regeringskansliet. 
I en detaljerad bilaga förtecknas vilka ärende- 
typer och myndigheter som hör till respektive 
departement. Täta förändringar i uppgifts- 
fördelning och i den offentliga förvaltningens 
organisation leder till att departementsför- 
ordningen ofta justeras. 


Regeringen i arbete 


Historik 


Regeringen har sitt ursprung i den medeltida 
kungamaktens rådgivare. Såväl i Sverige som 
1 Övriga Europa kom konungen att omge sig 
med höga riksämbetsmän med ansvar för 
krigsväsen, diplomati, rättskipning och räken- 
skaper. Med den nya tidens växande stats- 
organisation följde en alltmer konsekvent 
genomförd arbetsdelning och specialisering. 
Den centrala statsförvaltningen indelades i 
kollegier och ämbetsverk. 

En för Sverige särpräglad organisation ut- 
mejslades under slutet av 1600-talet och bör- 
jan av 1700-talet. Ett av kollegierna, kansli- 
kollegium, fick en överordnad ställning i för- 
hållande till den övriga statsförvaltningen. 
Detta organ, även benämnt kansliet (därav 
dagens benämning regeringskansliet), blev 
under 1700-talet fastare organiserat i expedi- 
tioner, vilka bildar embryot till nutidens de- 
partement. 

Ännu i 1809 års regeringsform stadgades 
att konungen ägde att ”allena styra riket”. 
Monarken skulle dock inhämta ”underrättel- 
se och råd av ett statsråd”. Det fanns alltså 
ingen regering med någon egen maktsfär. 
Kungen fattade ensam besluten. Statsrådets 
roll var informerande, rådgivande och verk- 
ställande. 

Oppositionen mot kungamakten fick bland 
annat till resultat att statsrådets ställning 
stärktes. Genom departementalreformen 1840 
omvandlades kansliets expeditioner till de- 
partement. Konungens rådgivare blev nu även 
chefer för departement och fick därmed en 
starkare maktbas. Det kan för övrigt vara värt 
att lägga märke till att termen statsråd då an- 
vändes i flera betydelser, som beteckning på 
konseljen, på hela gruppen rådgivare, och på 
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Figur 9.1 Regeringsmaktens utveckling 
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de enskilda ledamöterna. Det är i den senare 
meningen som termen statsråd i Sverige lever 
kvar som benämning på regeringsmedlem- 
marna. Posten som statsminister infördes 
1876. 

Konflikten mellan konung och statsråd 
blev alltmer intensiv och ställdes på sin spets i 
kampen om parlamentarismen. Frågan gällde 
om regeringen skulle vara ansvarig inför mo- 
narken eller den folkvalda riksdagen. I och 
med att parlamentarismen under 1900-talets 
inledning vann mark, och definitivt segrade 
1917, upphörde i praktiken kungens makt 
över riksstyrelsen, även om grundlagens for- 


-muleringar om den allenastyrande monarken 


fanns kvar i ännu ett halvsekel. 

Vägen fram till dagens regeringsmakt har 
således genomgått fyra huvudetapper (figur 
9.1). Under medeltiden utövades riksstyrelsen 
av kungen. I början av 1700-talet formalisera- 
des en uppdelning mellan kansliet och övriga 
kollegier. Departementalreformen 1840 gav 
statsråden ökad makt. Med parlamentaris- 
men avskaffades slutligen kungens del i sty- 
relsemakten. 
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Kampen om regeringsmakten 


Parlamentarismens seger innebar nya svårig- 
heter. Regeringen saknade länge en stabil bas 
i riksdagen. Det proportionella valsättet un- 
derlättade nya partibildningar. Partisplittring- 
en i riksdagen försvårade regeringsbildning- 
en. Efter 1917 följde en period av snabba väx- 
lingar vid regeringsmakten (tabell 9.1). 


Minoritetsparlamentarism. Perioden från 
1920 till 1933 kännetecknades av minoritets- 
parlamentarism. Ingen regering kunde vara 
säker på att dess förslag skulle få flertal i riks- 
dagen, utan var tvungen att förlita sig på olika 
majoritetskombinationer från fråga till frå- 
ga. När en regering misslyckades med att få 
stöd för ett för partiet viktigt förslag tvinga- 
des den inte sällan att avgå. Följden blev täta 
regeringskriser. Under minoritetsparlamenta- 
rismens tidevarv var regeringarnas livslängd i 
genomsnitt mindre än två år. 

Den politiker som främst förknippas med 
1920-talets parlamentarism är de frisinnades 
ledare C.G. Ekman. Ekman ledde själv två 


Tabell 9.1 Regeringarna sedan 1917 


Tillträde 


Oktober 1917 


Statsminister 


Nils Edén 


Mars 1920 Hjalmar Branting 

Oktober 1920 Louis De Geer/Oscar von Sydow 
Oktober 1921 Hjalmar Branting 

April 1923 Ernst Trygger 

Oktober 1924 Hjalmar Branting/Rickard Sandler 
Juni 1926 C.G. Ekman 

Oktober 1928 Arvid Lindman 

Juni 1930 C.G. Ekman/Felix Hamrin 
September 1932 Per Albin Hansson 

Juni 1936 Axel Pehrsson i Bramstorp 
September 1936 Per Albin Hansson 

December 1939 Per Albin Hansson 

Juli 1945 Per Albin Hansson/Tage Erlander 
Oktober 1951 Tage Erlander 

Oktober 1957 Tage Erlander/Olof Palme 
Oktober 1976 Thorbjörn Fälldin 

Oktober 1978 Ola Ullsten 


Oktober 1979 


Thorbjörn Fälldin 


Maj 1981 Thorbjörn Fälldin 
Oktober 1982 Olof Palme/Ingvar Carlsson 
Oktober 1991 Carl Bildt 


Partifärg 


Liberal/socialdemokratisk 
Socialdemokraterna 
Expeditionsministär 
Socialdemokraterna 

Högern 

Socialdemokraterna 
Frisinnad/liberal 

Högern 

Frisinnad 

Socialdemokraterna 
Bondeförbundet 
Socialdemokraterna/bondeförbundet 
Samlingsregering 
Socialdemokraterna 
Socialdemokraterna/bondeförbundet 
Socialdemokraterna 
Centern/moderaterna/folkpartiet 
Folkpartiet 
Moderaterna/centern/folkpartiet 
Centern/folkpartiet 
Socialdemokraterna 
Moderaterna/centern/folkpartiet/KdS 


regeringar, men även i opposition hade han 
stort inflytande. De frisinnades röster var 
ofta avgörande för att kunna bilda en riks- 
dagsmajoritet. Ekman fick en vågmästar- 
position. Resultatet blev att regeringarnas 
makt minskade till förmån för riksdagen. De 
reella politiska besluten kom ofta att fattas 
1 riksdagsutskotten. Minoritetsregerandets 
skede i svensk politik har därför ibland ock- 


så kallats för utskottsparlamentarism. 
Typisk för epoken är bakgrunden till den 
socialdemokratiska regeringens avgång 1923. 
Ett stort antal arbetare avstängdes från ar- 
betslöshetsunderstöd. Regeringen ville mjuka 
upp direktiven till arbetslöshetskommissio- 
nen och föreslog bland annat att rätten till 
understöd borde kvarstå för arbetare som 
varit arbetslösa i minst sex månader. Ekman 
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motsatte sig, tillsammans med högern, det 
socialdemokratiska förslaget och regeringen 
Branting tvingades avgå. En liknande händel- 
se utspelades 1926. En ny socialdemokratisk 
regering ville ändra på direktiven till arbets- 
löshetskommissionen, denna gång med an- 
ledning av en strejk vid Stripa gruvfält i Väst- 
manland. Även nu motsatte sig den borgerliga 
riksdagsmajoriteten förslaget och regeringen 
föll. Åren därefter växlade regeringsmakten 
mellan de frisinnade, liberala riksdagspartiet 
och högern. 

Fram till den allmänna rösträttens införan- 
de hade den politiska huvudkonflikten utspe- 
lats mellan vänstern och högern. På den tiden 
innefattade beteckningen vänster såväl social- 
demokraterna som liberalerna, vilka förena- 
des i kampen för politisk demokrati. Med 
1920-talet blev det uppenbart att huvudmot- 
sättningen hade skiftat. I de flesta stora frå- 
gor stod socialister mot borgerliga. Man talar 
om ”tuschstreckets förskjutning”. Sedan 
rösträttsfrågan var löst fanns det många inom 
socialdemokratin som ville gå vidare mot de- 
mokrati också på det ekonomiska området. 
En socialiseringsutredning hade tillsatts, men 
den gav få konkreta resultat. Striden mellan 
borgerliga och socialister tillspetsades vid 
1928 års val, då socialdemokratin utsattes för 
våldsamma attacker för sina socialistiska pla- 
ner. De borgerliga riktade bland annat in sin 
kritik mot ett av Ernst Wigforss framfört för- 
slag om skärpt arvsbeskattning. Efter en be- 
römd valaffisch, som jämförde socialdemo- 
kraterna med ryska kosacker styrda från 
Moskva, kallas 1928 års val för kosackvalet. 
Röstmässigt blev valet ett bakslag för social- 
demokratin, medan högern och bondeför- 
bundet ökade. 


Krisuppgörelse. Valet 1932 blev en framgång 
för socialdemokraterna, som bildade regering 
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med Per Albin Hansson som statsminister. 
Regeringen saknade emellertid fortfarande 
stöd av en riksdagsmajoritet. Den första stora 
uppgiften var att söka lösa den djupa ekono- 
miska krisen. Arbetslösheten var rekordhög 
under vintern 1932—1933. Socialdemokrater- 
na föreslog att krisen skulle lösas med att 
staten gavs en mer aktiv roll. Genom ökade 
statsutgifter, exempelvis för bostadsbyggan- 
de, skulle de ekonomiska hjulen börja rulla 
igen. Denna politik lanserades främst av 
Ernst Wigforss och Gunnar Myrdal, vilka 
inspirerats av den engelske ekonomen Key- 
nes. De borgerliga stod emellertid fast vid 
den gamla ekonomiska politiken och krävde 
sparsamhet med statens medel. 

Hur skulle då socialdemokraterna få ige- 
nom sin nya ekonomiska politik? Frågan fick 
sin lösning i maj 1933 då bondeförbundet gick 
med på väsentliga delar av regeringens för- 
slag. I gengäld tvingades socialdemokraterna 
att göra avsteg från sina gamla frihandels- 
principer och acceptera böndernas krav på 
skyddstullar för jordbruksprodukter. Denna 
s.k. kohandel gjorde att det nu fanns en riks- 
dagsmajoritet bakom väsentliga delar av den 
ekonomiska politiken. Minoritetsparlamen- 
tarismen avlöstes av ett skede med starkare 
regeringar. 

Per Albin Hanssons regering varade till 
strax före 1936 års val. Den omedelbara or- 
saken till att regeringen avgick var att den 
borgerliga riksdagsmajoriteten sagt nej till 
socialdemokraternas förslag i försvarsfrå- 
gan. De tre månaderna fram till valet bildade 
bondeförbundet den s.k. semesterregeringen 
med Axel Pehrsson i Bramstorp som stats- 
minister. 

Valet 1936 resulterade i en koalitionsrege- 
ring mellan socialdemokraterna och bonde- 
förbundet med Per Albin Hansson som stats- 
minister. Samarbetsandan manifesterades 


också 1 1938 års Saltsjöbadsavtal mellan SAF 
och LO. 


Samlingsregering. I slutet av 1939 fick rege- 
ringen en ännu bredare bas. De oroande krigs- 
händelserna motiverade en samlingsregering, 
där alla partierna utom kommunisterna in- 
gick. Samlingsregeringens främsta uppgift 
blev att hålla Sverige utanför världskriget 
och att organisera ransoneringar och folk- 
hushållning. Inom många samhällsområden 
fick staten långtgående uppgifter. Efter kriget 
avvecklades de flesta av regleringarna, men 
inom exempelvis jordbrukspolitiken bevara- 
des många av kris- och krigsårens inrättningar 
under lång tid. 

När andra världskriget led mot sitt slut upp- 
stod frågan om samlingsregeringen skulle 
kunna fortsätta även under fredstida förhål- 
landen. I debatten höjdes en del röster för att 
de faktiska politiska motsättningarna mellan 
partierna hade minskat så pass mycket att det 
vore naturligt med en permanent samlings- 
regering. Men det visade sig snart att menings- 
skiljaktigheterna var för stora. Socialdemo- 
kraterna bildade ensamma regering, som efter 
Per Albin Hansson död 1946 kom att ledas av 
Tage Erlander. 


Planhushållningsdebatt. Under de första 
efterkrigsåren fattades beslut om flera stora 
socialpolitiska reformer, bland annat folk- 
pensioner, barnbidrag, sjukförsäkring och 
bostadsstöd. Samtidigt steg temperaturen i 
den politiska debatten. Den borgerliga oppo- 
sitionen, med folkpartiledaren Bertil Ohlin 
som förgrundsgestalt, anklagade socialdemo- 
kraterna för att vilja behålla krigstidens 
detaljregleringar och införa en centraliserad 
planhushållning. Trots att socialdemokrater- 
na i sitt efterkrigsprogram 1944 hade fört 
fram tankar på förstatliganden inom vissa 


branscher förnekade regeringen att den hade 
några långtgående socialiseringsplaner. De 
borgerliga partierna bedrev, med stöd av det 
privata näringslivets organisationer, en inten- 
siv kampanj under namnet planhushållnings- 
motståndet, PHM. Socialdemokraterna sva- 
rade med valaffischen ”Folkets väl går före 
storfinansens”. 

Den förbittrade striden kulminerade vid 
1948 års val. Valets stora segrare var folkpar- 
tiet, som mer än fördubblade sitt röstetal. 
Segern vanns dock mer på högerpartiets än 
på socialdemokraternas bekostnad. Trots att 
socialdemokraterna tappade tre mandat be- 
traktade man inom partiet ändå valresultatet 
som en halv framgång. Regeringen Erlander 
satt kvar. 

För att säkra regeringsmakten breddades 
regeringens bas år 1951. En ny röd-grön koa- 
lition bildades mellan socialdemokraterna 
och bondeförbundet. Den nye partiledaren 
Gunnar Hedlund kunde i regeringsställning 
påverka jordbrukspolitiken till böndernas 
förmån. ; 


ATP-strid. I mitten av 1950-talet blev pensio- 
nerna den allt överskuggande stridsfrågan. 
Socialdemokraterna och LO krävde en all- 
män och obligatorisk tjänstepensionering 
(ATP) för alla löntagare. Folkpartiet, höger- 
partiet och Arbetsgivareföreningen motsatte 
sig obligatoriet och föreslog att arbetsmark- 
nadens parter frivilligt skulle kunna sluta av- 
tal om tilläggspension. 

Frågan hänsköts till väljarna i en särskild 
folkomröstning, som hölls i oktober 1957. 
Inget av de tre alternativen fick absolut majo- 
ritet och alla tre linjerna hävdade att de vun- 
nit. Regeringskoalitionen hade redan utsatts 
för påfrestningar på grund av socialdemokra- 
ternas och bondeförbundets olika uppfatt- 
ningar i pensionfrågan. Tolkningsstriden om 
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folkomröstningens resultat blev den definiti- 
va knäcken. Koalitionens upplöstes. Planer- 
na på en borgerlig regering omintetgjordes av 
bondeförbundets vägran att omedelbart hop- 
pa från en regeringskoalition till en annan. 
Socialdemokraterna fortsatte ensamma att 
regera. 

Det socialdemokratiska pensionsförslaget 
avvisades av de borgerliga. Eftersom försla- 
get inte fått majoritet i riksdagen upplöste 
regeringen andra kammaren och utlyste extra 
riksdagsval. Nyvalet 1958 innebar en tillbaka- 
gång för folkpartiet, men i andra kammaren 
blev ställningen mellan blocken precis jämn; 
socialdemokraterna och kommunisterna för- 
fogade över 115 röster, de borgerliga också 
115. Pensionsfrågan tycktes olöst, men vid 
den avgörande voteringen 1959 valde folk- 
partirepresentanten Ture Königson att, mot 
partiets vilja, lägga ner sin röst. Den drama- 
tiska omröstningen fick därför resultatet att 
regeringen segrade med 115—114. Socialdemo- 
kraterna hade till sist fått igenom sitt pen- 
sionsförslag. 

Vid kommunalvalet 1966 fick socialdemo- 
kraterna vidkännas en kraftig tillbakagång, 
delvis på grund av väljarnas missnöje med 
jordbrukspolitiken och bostadspolitiken. En 
extra kongress inkallades 1967 och året efter 
vann socialdemokratin en av sina största val- 
segrar. När Olof Palme år 1969 tog över stats- 
ministerposten efter avgående Tage Erlander 
hade socialdemokraterna egen majoritet i 
riksdagen. 


Jämviktsriksdag. Införandet av ett nytt val- 
system och ett nytt kammarsystem fick be- 
tydelse för kampen om regeringsmakten. För- 
fattningsreformen innebar att valutslagen 
fick en snabbare och mer direkt effekt på 
majoritetsläget i riksdagen. När första kam- 
maren nu avskaffats kunde regeringarna inte 
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längre sitta kvar med stöd av någon efter- 
släpande opinion. 

Det första valet till enkammarriksdagen 
1970 blev ett nederlag för socialdemokrater- 
na, som förlorade sin absoluta majoritet i 
riksdagen. Regeringen Palme kunde ändå sit- 
ta kvar eftersom den i de flesta omröstningar 
stöddes av vänsterpartiet kommunisterna. 

Den socialdemokratiska tillbakagången 
fortsatte vid valet 1973, som slöt i dött lopp 
mellan blocken: 175 mandat för socialdemo- 
kraterna och 175 för de tre borgerliga par- 
tierna. Efter de s.k. Hagaförhandlingarna 
1974 och 1975 kunde socialdemokraterna, 
folkpartiet och centerpartiet komma överens 
om stora delar av den ekonomiska politiken. 
Men i de frågor där det inte gick att nå över- 
enskommelser över blockgränsen blev resul- 
tatet ibland oavgjorda voteringar, som fick 
lösas genom lottdragning. Åren 1974—1976 
kom därför att kallas för Iotteririksdagens 
tid. 


Borgerliga regeringar. Efter ytterligare en 
socialdemokratisk valförlust fick de borgerli- 
ga partierna 1976 majoritet i riksdagen. Rege- 
ringen Palme avgick och Thorbjörn Fälldin 
tillträdde som ledare för den första rent bor- 
gerliga regeringen på fyra decennier. Center- 
partiet fick åtta statsrådsposter, moderata 
samlingspartiet sex och folkpartiet fem. 

I valrörelsen 1976 hade kärnkraften varit en 
av de allra mest uppmärksammade frågorna 
och var en av orsakerna till att socialdemokra- 
terna förlorade regeringsmakten. Kärnkraf- 
ten fick även i fortsättning en nyckelrolli poli- 
tiken. Trots att centerpartiet vid regerings- 
bildningen gått med på att ladda en ny reaktor 
i Barsebäck, fortsatte oenigheten mellan rege- 
ringspartierna. Efter två år föll regeringen på 
tvisten i kärnkraftsfrågan. Fälldin avgick som 
statsminister i oktober 1978. 


I de efterföljande regeringsförhandlingar- 
na blev det tydligt att folkpartiet inte önskade 
bilda en tvåpartiregering med moderaterna. 
Efter det att socialdemokraternas krav på ny- 
val avvisats lade den socialdemokratiska riks- 
dagsgruppen ned sina röster vid valet av stats- 
minister, vilket innebar att folkpartiet kunde 
bilda en regering med Ola Ullsten som stats- 
minister. I omröstningen om talmannens för- 
slag till statsminister röstade 39 ledamöter ja 
(folkpartiet), 66 nej (moderaterna och vpk), 
medan 215 ledamöter avstod (socialdemokra- 
terna och centern). Folkpartiregeringen hade 
därmed en mycket smal parlamentarisk bas. 
För att få igenom sina förslag var regeringen 
tvungen att förankra dem hos ett eller flera av 
riksdagens Övriga partier. Följden blev att 
makten, som under 1920-talets minoritetspar- 
lamentarism, försköts från kanslihuset till 
riksdagen och dess utskott. 

Valet 1979 medförde visserligen en mindre 
uppgång för socialdemokraterna och vpk, 
men de borgerliga partierna behöll ändå ma- 
joriteten i riksdagen. Marginalen var den 
minsta tänkbara: 175—174. Valets stora seg- 
rare blev moderata samlingspartiet, medan 
regeringspartiet folkpartiet fick vidkännas en 
viss mandatförlust. Ola Ullsten avgick efter 
valet och efterträddes av en ny borgerlig tre- 
partiregering med valets store förlorare 
Thorbjörn Fälldin som statsminister. Denna 
gång fick moderaterna åtta statsrådsposter, 
centern sju och folkpartiet fem. Kärnkraften 
var denna gång ett mindre konfliktämne, 
eftersom frågan hade hänskjutits till den folk- 
omröstning som sedan hölls i mars 1980. 
Trots att regeringspartierna engagerade sig i 
var sin av de tre linjerna fick folkomröstning- 
en inga parlamentariska konsekvenser; rege- 
ringen Fälldin satt kvar. 

Men den andra borgerliga trepartirege- 
ringen höll inte valperioden ut. Regeringen 


hade inbjudit den socialdemokratiska oppo- 
sitionen till överläggningar om skattepoli- 
tiken. Våren 1981 kom två av regeringspar- 
tierna, centerpartiet och folkpartiet, överens 
med socialdemokraterna om en skattereform. 
Moderata samlingspartiet gick emellertid inte 
med på överenskommelsen, utan lämnade 
regeringen. Thorbjörn Fälldin bildade där- 
med sin tredje regering på fem år. I den nya 
regeringen fick centerpartiet tio statsrådspos- 
ter och folkpartiet sju. 


Socialdemokratisk minoritetsparlamentarism. 
Med valet 1982 inleddes en nioårig period av 
socialdemokratiskt regeringsinnehav. Olof 
Palme var statsminister fram till sin död 1986 
och efterträddes då av Ingvar Carlsson. Led- 
ningen av regeringsarbetet försvårades under 
denna tid av två omständigheter. Regeringen 
saknade egen majoritet i riksdagen. Arbetar- 
rörelsen stod dessutom splittrad inför centra- 
la beslut om den ekonomiska politiken; mot- 
sättningen personifierades av spänningen 
mellan LO-ordföranden Stig Malm och fi- 
nansministern Kjell-Olof Feldt. 

Redan månaderna efter det att regeringen 
Palme tillträtt hösten 1982 stod det klart att 
svensk parlamentarism hade gått in i ett nytt 
skede. Även tidigare hade socialdemokrater- 
na i regeringsställning saknat egen majoritet i 
riksdagen. Men eftersom vänsterpartiet kom- 
munisterna i de avgörande voteringarna av- 
stått från möjligheten att fälla regeringen var 
det berättigat att tala om ett socialistiskt block 
som bildade flertal. Nu visade det sig emeller- 
tid att vänsterpartiet inte längre önskade spela 
denna stödjande roll. Inför hotet om att lida 
nederlag tvingades Olof Palme under pågå- 
ende kammardebatt inleda förhandlingar 
med Lars Werner för att säkra vänsterpar- 
tiets voteringsstöd. Socialdemokraterna sök- 
te därefter att i större utsträckning förank- 
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ra sina förslag hos de borgerliga partierna, 
företrädesvis centerpartiet och folkpartiet. 

Med valet 1988 och miljöpartiets inträde 
i riksdagen ökade antalet parlamentariska 
kombinationsmöjligheter ytterligare. Internt 
motstånd mot kompromisspolitik ledde emel- 
lertid till att miljöpartiet inte kom att spe- 
la någon större roll i det parlamentariska 
spelet. 

Minoritetsregerandets problem demonstre- 
ras tydligt av regeringskrisen i februari 1990. I 
samband med riksdagens diskussion om rege- 
ringens förslag till allmänt lönestopp uttalade 
statsminister Ingvar Carlsson att regeringen 
skulle avgå om förslaget fälldes. En majoritet 
av riksdagen röstade nej till regeringens pro- 
position och regeringen avgick. De partier 
som fällt regeringen önskade emellertid inte 
att bilda en ny regering. Regeringskrisen ut- 
mynnade i att riksdagen åter accepterade Ing- 
var Carlsson som ledare för en socialdemo- 
kratisk minoritetsregering. 


Borgerlig minoritetskoalition. Under det 
gamla fempartisystemet innebar ett val med 
socialistisk minoritet automatiskt att de tre 
borgerliga partierna fick majoritet. Tillkoms- 
ten av nya småpartier har förändrat den poli- 
tiska kartan. Vid valet 1991 förlorade social- 
demokraterna stort och Ingvar Carlsson in- 
lämnade omedelbart sin avskedsansökan. 
Den tillträdande borgerliga regeringen, med 
Carl Bildt som statsminister, bildades av fyra 
partier, men saknade ändå egen majoritet. 

I den borgerliga fyrpartiregeringen har mo- 
deraterna nio statsrådsposter, centerpartiet 
och folkpartiet vardera fyra och kristdemo- 
kraterna tre. Dessutom ingår ett opolitiskt 
konsultativt statsråd. 

Regeringsproblemet består i att dels hålla 
ihop en koalitionsregering med fyra olika par- 
tier, dels få stöd i riksdagen för regeringens 
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politik. I de flesta avgörande voteringar har 
ny demokrati valt att avstå från att fälla rege- 
ringsförslagen och därmed räddat den borger- 
liga regeringen. 

I ett antal tunga politiska frågor har rege- 
ringen nått uppgörelser med den socialdemo- 
kratiska oppositionen för att försäkra sig om 
ett brett stöd i riksdagen. I samband med den 
akuta valutakrisen hösten 1992 ingicks två 
sådana överenskommelser. 


Parlamentarism och blockpolitik. En åter- 
blick på de sjuttio åren sedan demokratins 
genombrott visar att regeringsfrågan genom- 
löpt flera växlingsrika skeden. Sverige har i 
genomsnitt bytt regering vart tredje år. 

Omsättningen på statsministrar var störst 
under minoritetsparlamentarismen på 1920- 
talet. Men inte heller den ofta omtalade 44 år 
långa socialdemokratiska maktperioden 1932— 
1976 var så stabil. Några månader under 1936 
avbröts regeringsinnehavet av Bramstorps 
semesterregering. Under sammanlagt nio år 
(1936—1939 och 1951—1957) regerade social- 
demokraterna i koalition med bondeförbun- 
det. Under de dryga fem krigsåren delades 
regeringsmakten av alla partier utom kommu- 
nisterna. Och även när socialdemokraterna 
regerat ensamma har de vid flera tillfällen fått 
göra överenskommelser med andra partier för 
att få igenom sin politik. Exempel på sådana 
kompromisser är kohandeln med bondeför- 
bundet 1933, Hagaförhandlingarna med folk- 
partiet och centern 1974—1975 samt inte 
minst minoritetsregerandets 1980-tal. 

Alltsedan 1920-talet har uppdelningen mel- 
lan socialister och borgerliga varit den vikti- 
gaste skiljelinjen i svensk inrikespolitik. Men 
historien visar på många exempel när block- 
gränsen öÖverskridits. 


Tabell 9.2 Regeringsbildningar 


Stats- Orsak till föregående Parlamentarisk Omröstning 
År — minister regerings avgång situation Ja Nej Avstår 
1976 Fälldin Val Klar 174 CM Fp 160 S Vpk 0) 
1978 Ullsten Inre splittring Oklar 39 Fp 66 M Vpk 215SC 
1979 Fälldin Val Oklar 170 MC Fp 174 S Vpk 1 
1981 Fälldin Inre splittring Oklar 102 C Fp 174SVpk 62 M 
1982 Palme Val Klar 179 S Vpk 0 147 MC Fp 
1986 Carlsson Statsministern död Klar 178 S Vpk 0 159 MC Fp 
1990 Carlsson Voteringsnederlag Oklar 175 SV 101 M Fp 59 C Mp 
1991 Bildt Val Oklar 163 MC Fp KdS 147 SV 23 NyD 


Regeringsbildningar 


De nuvarande grundlagsreglerna om rege- 
ringsbildning har tillämpats åtta gånger (ta- 
bell 9.2). Vid fyra tillfällen har regeringsskif- 
tet föranletts av valutslag (1976, 1979, 1982 
och 1991). Två gånger har regeringen avgått 
efter inre splittring (1978 och 1981), en gång 
efter statsministerns frånfälle (1986) och vid 
ett tillfälle har regeringen avgått efter vote- 
ringsnederlag i riksdagen (1990). 

Vid tre av de åtta regeringsbildningarna har 
det parlamentariska läget varit klart i den 
meningen att det under de förberedande son- 
deringarna aldrig varit aktuellt med något 
annat regeringsalternativ eller någon annan 
statsministerkandidat. Efter valet 1976 rådde 
allmän enighet om att den parlamentariskt 
naturliga lösningen var att de tre borgerliga 
partierna bildade regering med Thorbjörn 
Fälldin som statsminister. Inte heller ifråge- 
satte någon att talmannen 1982 föreslog Olof 


Palme som socialdemokratisk regeringsbilda- 
re eller att Ingvar Carlsson 1986 blev Olof Pal- 
mes efterträdare. Vid övriga fem tillfällen har 
mer eller mindre utdragna förhandlingar och 
överläggningar föregått talmannens slutliga 
förslag. Efter regeringen Carlssons avgång 
1990 gav talmannen exempelvis Carl Bildt i 
uppdrag att undersöka förutsättningar för att 
bilda en borgerlig trepartiregering. Först se- 
dan Bildt efter några dagar meddelat att det 
saknades förutsättningar för att bilda en så- 
dan regering gick uppdraget till Carlsson att 
åter bilda en socialdemokratisk regering. 
Även om riksdagens omröstning formellt 
endast gäller förslaget till statsminister är det 
uppenbart att ställningstagandet i realiteten 
gäller regeringens partipolitiska sammansätt- 
ning. Sedan 1978 är det praxis att talmannen i 
samband med presentationen av statsminis- 
terförslaget också tillkännager den partimäs- 
siga sammansättningen av den regering som 
statsministerkandidaten avser att bilda. Rege- 
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ringsformens förarbeten säger dessutom att 
omröstningen i praktiken även gäller rege- 
ringens program i stort, vilket dock är något 
egendomligt eftersom statsministern inte pre- 
senterar sin regeringsförklaring förrän övriga 
statsråd är utsedda. Regeringsprogrammet är 
därför inte känt vid omröstningen. 

Omröstningarna vid regeringsbildningen 
visar att partiernas ställningstaganden inte 
följer några enhetliga principer. Frågan är 
exempelvis hur den parlamentariska minori- 
teten skall rösta. Innebär nedlagda röster att 
man bara accepterar det parlamentariska lä- 
get eller också att man accepterar regerings- 
bildarens politik? Efter valet 1976 röstade 
socialdemokraterna nej med motiveringen att 
nedlagda röster skulle ha inneburit att partiet 
ställde sig neutralt till ett borgerligt rege- 
ringsprogram. Efter valet 1982 avstod de bor- 
gerliga partierna eftersom en socialdemokra- 
tisk regering var naturlig i den parlamentaris- 
ka situation som uppstått; i en röstförklaring 
angav de borgerliga att de därmed inte avsåg 
något ställningstagande till den kommande 
regeringens politik. 


Vem blir statsråd? Riksdagens omröstning 
gäller formellt valet av statsminister och reellt 
även vilka partier som skall ingå i regeringen. 
Valet av övriga statsråd ligger däremot i stats- 
ministerns hand. 

I koalitionsregeringar är den partipolitiska 
fördelningen av statsrådsplatser en central 
fråga. Problemet gäller både hur många plat- 
ser respektive parti skall ha och vilka personer 
som skall utses. Utnämningarna avgörs i 
praktiken efter förhandlingar mellan koali- 
tionens partiledare. I den borgerliga fyrparti- 
koalition som bildades 1991 har partierna det 
antal statsrådsposter som motsvaras av deras 
ställning i riksdagen. 

På 1800-talet bestod regeringen av i medel- 
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tal 10 statsråd. Under de senaste decennierna 
har regeringen haft cirka 20 medlemmar. An- 
talet departement har varierat mellan 12 och 
14. Det betyder att endast vissa av statsråden 
är departementschefer. Resterande statsråd 
har enligt särskilt förordnande ansvar för 
bestämda frågor. Dessa frågor kan ibland 
spänna över flera departement, men är oftast 
begränsade till ett departementsområde. Ar- 
betsbördan i ett departement kan därför vara 
delad mellan flera statsråd. 

I 1809 års regeringsform fanns bestämmel- 
sen att något av statsråden skulle ha jurist- 
kompetens. Den nuvarande regeringsformen 
innehåller inte något sådant krav, men i rege- 
ringen Bildt ingår ett opolitiskt konsultativt 
statsråd. Statsministern kan utse ett av de 
Övriga statsråden att vara ställföreträdande 
statsminister. I regeringen Bildt fyller Bengt 
Westerberg denna uppgift. 

Före parlamentarismens genombrott re- 
kryterades statsråden främst bland statens 
högre ämbetsmän. I och med regeringsmak- 
tens demokratisering blev riksdagen och kom- 
munala uppdrag den viktigaste vägen till mi- 
nisterposterna. Men denna typ av politiska 
förtroendeuppdrag har aldrig varit någon 
nödvändig förutsättning för att komma in i 
regeringen. Både socialdemokratiska och 
borgerliga regeringar har hämtat många med- 
lemmar från departement, förvaltning, nä- 
ringsliv och organisationer. 

Kvinnorna fick allmän rösträtt 1921, men 
inte förrän 1947 kom den första kvinnan, 
Karin Kock, in i regeringen. Fram till 1970- 
talet hade regeringarna endast ett fåtal kvinn- 
liga statsråd. Under senare år har kvinnorna 
innehaft ungefär en tredjedel av ministerpos- 
terna. 

Statsvetaren Hans Bergström har i sin dok- 
torsavhandling funnit att tre huvudfaktorer 
påverkar urvalet av statsråd. En första egen- 


skap av betydelse för rekryteringen är politisk 
förankring. Partiledaren och andra ledande 
företrädare för partiet brukar ta plats i rege- 
ringen när segern är vunnen. En annan egen- 
skap av betydelse är sakkunskap på det områ- 
de som statsrådet har ansvar för. Sådan kun- 
skap om sakområdet kan ha vunnits genom 
exempelvis egen yrkeserfarenhet, kommunal 
erfarenhet eller uppdrag i riksdagsutskott, 
myndigheter eller utredningar. Ytterligare en 
betydelsefull faktor är färdigheter, dvs. er- 
farenhet av att leda, analysera och framträda 
offentligt. 


Regeringskansliets organisation 


Regeringskansliet består av 13 departement, 
Statsrådsberedningen och Regeringskansliets 
förvaltningskontor (figur 9.2). Antalet an- 
ställda i regeringskansliet, exklusive UD, upp- 
går till cirka 1800. Härav är cirka 750 fast 
anställda tjänstemän med handläggande upp- 
gifter, cirka 250 rättssakkunniga och andra 
sakkunniga, cirka 150 kommittéanställda och 
cirka 450 assistenter och annan biträdesperso- 
nal. Dessa utgör opolitiska tjänstemän. Här- 
till kommer ett drygt hundratal politiker, som 
byts ut vid regeringsskifte. Dessa politiska 
poster är statsråd, statssekreterare, pressekre- 
terare, politiskt sakkunniga och assistenter. 
Chef för ett departement är alltid ett stats- 
råd. Departementschefen biträdes av tre 
chefstjänstemän: statssekreterare, expedi- 
tionschef och rättschef. I en del departement 
finns dessutom en planeringschef. Av dessa är 
numera statssekreteraren och vanligen även 
planeringschefen politiska tjänster. 
Departementen fick sin nuvarande normal- 
organisation i mitten av 1960-talet. Ett depar- 
tement består av tre element: politisk ledning, 
sakenheter och sekretariat (figur 9.3). 


Figur 9.2 Regeringskansliet 


För- 

kortning 

SB Statsrådsberedningen 

Ju Justitiedepartementet 

UD Utrikesdepartementet 

Fö Försvarsdepartementet 

S Socialdepartementet 

K Kommunikationsdepartementet 

Fi Finansdepartementet 

U Utbildningsdepartementet 

Jo Jordbruksdepartementet 

A Arbetsmarknadsdepartementet 

KU Kulturdepartementet 

N Näringsdepartementet 

C Civildepartementet 

M Miljö- och naturresursdepartementet 
FK Regeringskansliets förvaltningskontor 


Den politiska ledningen i departementen 
utövas av statsråden. Statssekreteraren är 
statsrådets närmaste politiske medarbetare, 
men statssekreteraren har också ansvaret för 
att leda och planera departementets inre arbe- 
te. Statsrådet och statssekreteraren har till sin 
hjälp politiskt sakkunniga och assistenter som 
sköter exempelvis information, engagemangs- 
planering och brevsvar. 

Departementets löpande arbete äger rum 
inom sakenheter, som är indelade ämnesvis. 
Chefen för en sakenhet bär vanligen titeln 
departementsråd, medan övriga handläggare 
brukar kallas departementssekreterare. 

I flertalet departement finns ett särskilt 
rättssekretariat, som leds av rättschefen. Hu- 
vuduppegiften är att ansvara för den rättsliga 
utformningen av lagar och förordningar. 
Expeditionschefen skall övervaka att de en- 
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Figur 9.3 Ett departements organisation 


Politisk ledning 


A Sekretariat 


Sakenheter 


skilda regeringsbesluten är juridiskt korrekta. 
I några departement fylls uppgifterna som 
rätts- och expeditionschef av samma person. 
En del departement har även internationellt 
sekretariat, planerings- och budgetsekretari- 
at, utredningssekretariat samt sekretariat för 
forskning och utveckling. 

Utrikesdepartementet skiljer sig från öv- 
riga departement i det avseendet att UD inte 
endast är ett stabsorgan till regeringen utan 
även en förvaltningsmyndighet för diplomati 
och utrikesförvaltning. En stor del av UD:s 
anställda arbetar på ambassader och beskick- 
ningar i utlandet. 

Statsrådsberedningen har en politisk och en 
opolitisk del. Den politiska delen är statsmi- 
nisterns kansli och i den borgerliga fyrparti- 
koalitionen även fyra samordningskanslier, 
som vart och ett leds av en statssekreterare. 
Statsminister Bildt har dessutom en säkerhets- 
politisk analysgrupp och en ekonomgrupp. 
Den opolitiska delen av Statsrådsberedningen 
är en rättsavdelning, som bland annat har an- 
svar för regeringskansliets säkerhetsskydd, 
protokollföringen vid regeringssammanträde- 
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na och den rättsliga och administrativa enhet- 
ligheten i regeringskansliet. 


Kommittéväsendet. Eftersom de svenska de- 
partementen är jämförelsevis små brukar un- 
derlaget för större beslut utarbetas av tillfäl- 
liga organ. Kommittéerna är regeringens ut- 
redningsorgan. Deras uppgift är att ta fram 
fakta, analysera dem och lägga fram förslag. 
En kommitté är en särskild myndighet som 
lyder under regeringen. Regeringen utfärdar 
direktiv och utnämner ledamöterna, vilka 
brukar hämtas från politik, myndigheter, 
kommuner, organisationer och forsknings- 
institutioner. I en parlamentarisk utredning 
ingår företrädare för både regeringspartier 
och riksdagens oppositionspartier. 
Kommittéväsendet har haft stor betydelse 
i den svenska politiska beslutsprocessen. 
Många stora reformer har förberetts i offent- 
liga utredningar, vilka ofta tjänat som forum 
för kompromiss, förankring och samför- 
stånd. Men sedan början av 1980-talet har 
kommittéernas roll minskat. Utredningarna 
har inte längre möjlighet att föreslå nya ut- 
giftshöjande reformer. Utredningarna är 
också ålagda att arbeta snabbare; normal- 
tiden är maximalt två år. Utredningarna ut- 
mynnar alltmer sällan i politiskt enhälliga för- 
slag; konfliktnivån har ökat. 
Kommittéväsendets förändrade roll har 
haft påtagliga konsekvenser för svensk poli- 
tik. Genom de offentliga utredningarna fick 
den politiska debatten ett kvalificerat kun- 
skapsunderlag, som i dag knappast kunnat 
kompenseras. De tunga intresseorganisatio- 
nerna har mist en viktig inflytandekanal di- 
rekt in i den politiska beslutsprocessen. Kom- 
mittéväsendets reducerade betydelse speglar 
också den svenska politikens orientering bort 
från en samförståndsinriktad mot en mer 
konfliktorienterad politisk kultur. 


Remissväsendet. Ett utredningsförslag sänds 
normalt ut på remiss till myndigheter och 
organisationer för yttrande. En sammanställ- 
ning av remissvaren brukar tas in i den pro- 
position som regeringen överlämnar till riks- 
dagen. 

Även i andra länder kan olika parter ges 
tillfälle att lämna synpunkter under lagstift- 
ningsprocessen, men det svenska remissväsen- 
det är ändå speciellt eftersom det är så omfat- 
tande, systematiserat och offentligt. Remiss- 
behandling är regel, inte undantag. Oftast 
erbjuds en vid krets av intressenter att lämna 
synpunkter. För många intresseorganisatio- 
ner har remissvaren blivit ett av de viktigaste 
medlen för att påverka regeringen. 

Det är ännu en öppen fråga hur ett medlem- 
skap i EG skulle förändra den politiska be- 
slutsprocessen. Det svenska utrednings- och 
remissväsendets öppenhet kan vara svår att 
förena med EG-kommissionens beslutspro- 
CesS. 


Beslutsprocessen i regeringen 


Till skillnad från många andra länder har de 
svenska regeringsmedlemmarna begränsade 
möjligheter att fatta beslut på egen hand. De 
enskilda statsrådens formella handlingsut- 
rymme är begränsat i två avseenden. För det 
första är kravet på kollektivt beslutsfattande 
en grundprincip för regeringsarbetet. Det en- 
skilda departementet kan, med vissa smärre 
undantag, inte bestämma på egen hand. För 
det andra utmärks den svenska riksstyrelsen 
av en tudelning mellan departement och för- 
valtningsmyndigheter. Som närmare behand- 
las i det följande kapitlet får regeringen och 
dess medlemmar inte påverka myndighets- 
utövning eller lagtillämpning. 

Kravet på kollektivt beslutsfattande fram- 
går av regeringsformens bestämmelse att re- 


geringsärenden avgörs av regeringen vid re- 
geringssammanträde. Normalt hålls rege- 
ringssammanträde varje torsdag. Regeringen 
fattar årligen beslut i cirka 14 000 ärenden. De 
politiskt riktningsgivande besluten rör i första 
hand budget, andra propositioner och utred- 
ningsdirektiv. Regeringens styrande makt 
kommer också till uttryck i beslut om utnäm- 
ningar till högre tjänster, författningar och de 
regleringsbrev som fastställer hur myndig- 
heterna får använda budgetmedlen. Den stora 
mängden regeringsbeslut rör emellertid för- 
valtningsärenden, exempelvis överklagan- 
den, dispensärenden, nådeansökningar och 
andra partsärenden. Under åren har åtskilliga 
sådana ärendetyper delegerats från regering- 
en till andra myndigheter; ansvaret för frågor 
om uppehållstillstånd överfördes exempelvis 
1992 från regeringen till den nyupprättade 
Utlänningsnämnden. Handläggningen av för- 
valtningsärenden tar emellertid fortfarande 
en betydande del av departementsarbetet i 
anspråk. Själva regeringssammanträdet är 
endast den formella slutetappen på en lång 
beslutsprocess. Med statsministern som ord- 
förande klubbas ärendena igenom i snabb 
takt. Någon egentlig diskussion förekommer 
inte; skulle tveksamhet uppstå vid bordet bru- 
kar ärendet lyftas ut och tas upp vid senare 
tillfälle. De reella besluten har fattats tidigare 
under beredningsprocessen. Att fatta beslut i 
regeringen innebär att lösa två stora samord- 
ningsproblem, dels inom departementen, dels 
mellan departementen. 

Beslutsprocessen inom departementen ak- 
tualiserar problemet med förhållandet mellan 
politiker och tjänstemän. Statsrådet har en- 
dast några få politiska medarbetare vid sin 
sida och har statistiskt sett endast ett par år på 
sig som minister. Hur skall en nytillträdd re- 
geringsmedlem kunna utnyttja sitt departe- 
ment för att förverkliga sina politiska inten- 
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tioner? De fast anställda tjänstemännen har 
ett överläge genom sina fackkunskaper och 
erfarenheter av regeringskansliets traditio- 
ner. 

Det finns förvisso exempel på hur departe- 
mentstjänstemän kunnat påverka regerings- 
besluten och på hur enskilda statsråd känt sig 
i underläge gentemot föredragande tjänste- 
män. Men den allmänna bilden är att tjänste- 
männen är inriktade på att tjäna sitt stats- 
råd; en tjänsteman som öppet motarbetade 
departementsledningen skulle inte bli lång- 
varig på sin post. Problemet synes mindre 
vara härsklystna handläggare utan snarare 
svaga politiker. För att ett statsråd skall 
kunna styra sitt departement krävs en klart 
uttalad politisk viljeinriktning och tydliga 
signaler. 

De svenska departementen är jämförelsevis 
små och föga hierarkiska. Det tillhör rutinen 
att varje handläggare, i närvaro av sin chef, 
föredrar sitt ärende direkt inför statsrådet 
och statssekreteraren. Departementens upp- 
delning i olika sakenheter ställer dessutom 
krav på en samordning över ämnesgränserna. 
I departement med flera statsråd ökar ytter- 
ligare behovet av sådan integrering. Det är 
inte minst statssekreterarens uppgift att an- 
svara för den löpande samordningen. Nor- 
malt håller departementsledningen planerings- 
sammanträde varje vecka för att kunna över- 
blicka departementets arbete. 

Samordningen mellan departementen föl- 
jer både formella och informella procedurer. 
En standardmetod är att genom s.k. delning 
cirkulera textutkast till berörda departement 
och enheter. En särskild form av gemensam 
beredning som genomförs omedelbart före 
regeringsbeslutet är s.k. stor delning, då hela 
propositionstexten sänds ut till övriga depar- 
tement. Denna samordning är en konsekvens 
av den kollektiva beslutsordningen. Dessa 
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preliminära versioner offentliggörs aldrig och 
arkiveras heller inte. 

Departement med näraliggande uppgifter 
kan ha ett mer organiserat samarbete, både på 
tjänstemannanivå och på politisk nivå. Sam- 
mansättningen av sådana interna regerings- 
kommittéer kan variera från fråga till fråga. 
Under regeringen Carlssons sista år gjordes 
ett försök att skapa ett inre kabinett med ett 
övergripande ansvar för den politiska sam- 
ordningen inom regeringen. I koalitionsrege- 
ringar kräver de interna kompromisserna 
mellan regeringspartierna särskilda procedu- 
rer. I de borgerliga koalitionsregeringarna 
1976—1978 och 1979—1982 var samordnings- 
kanslierna förlagda till partiledarnas departe- 
ment. I regeringen Bildt har samordnings- 
kanslierna koncentrerats till Statsrådsbered- 
ningen. 

Av tradition brukar de regeringsmedlem- 
mar som befinner sig 1 huvudstaden samlas 
för gemensam lunch, som ger tillfälle att in- 
formellt diskutera aktuella frågor och rege- 
ringsärenden såsom utnämningar. Omedel- 
bar efter det formella regeringssammanträdet 
på torsdagarna hålls s.k. allmän beredning, 
som är ett forum för att i hela regeringskretsen 
lösa viktiga politiska problem. Bildt-regering- 
en har infört den ordningen att även rege- 
ringspartiernas gruppledare i riksdagen samt 
statssekreterarna i samordningskanslierna 
deltar vid de allmänna beredningarna. 

Den allmänna principen för konfliktlös- 
ning iregeringskansliet är att frågor avgörs på 
så låg nivå som möjligt. Först om problemen 
inte kunnat lösas genom kontakter på tjänste- 
mannanivå förs frågan upp till statssekrete- 
rarna. Om inte heller dessa lyckas komma 
överens tas frågan över av statsråden, i första 
hand vid bilaterala kontakter. Endast i sista 
hand, och i politiskt viktigare frågor, tas ären- 
det upp i allmän beredning. 


De interna samordningsmekanismerna sätts 
på särskilt hårda prov i samband med budget- 
behandlingen. Den traditionella motsättning- 
en innebär att Finansdepartementet intar en 
försvarsposition och säger nej till fackdepar- 
tementens krav på ökade utgifter. Krisen i de 
offentliga finanserna har framtvingat en om- 
vänd ordning. Tanken är nu att regeringen 
först anger en totalram för utgifterna, var- 
efter fackdepartementen får fördela sina ut- 
gifter inom denna ram. 

Beslutsprocessen består emellertid inte en- 
bart av samordningsprocedurer inom och 
mellan departementen. Externa intressenter 
strävar att påverka regeringsbesluten. Även 
departementen själva kan ha intresse av att 
höra utomståendes synpunkter. De fackliga 
centralorganisationerna, näringslivets orga- 
nisationer, kommun- och landstingsförbun- 
det och andra intresseorganisationer har täta 
kontakter med departementen. Förvaltnings- 
myndigheterna inom departementens område 
har fortlöpande kontakt med både tjänste- 
män och politiker. Internationaliseringen, 
och i synnerhet den europeiska integrationen, 
gör att beredningen av många regeringsären- 
den måste beakta internationell regelgivning. 
Inom Utrikesdepartementet finns en särskild 
organisation med ansvar för samordningen av 
medlemskapsförhandlingarna med EG. Sär- 
skilt för en minoritetsregering är det viktigt 
att på ett tidigt stadium förankra sina förslag 
i riksdagen. Förhandskontakter med riks- 
dagens utskott är därför en del av departe- 
mentens vardag. 

Beskrivningen av regeringens arbete är 
emellertid inte fullständig om den inskränks 
endast till de formella regeringsbesluten. Re- 
geringskansliet är regeringens stab och har 
också andra uppgifter. En stor del av stats- 
rådens tid upptas av inrikes och utrikes resor, 
studiebesök, uppvaktningar, tal, intervjuer 


och andra framträdanden. Riksdagsarbetet 
kräver också betydande förberedelser; under- 
laget för statsrådets svar på frågor och inter- 
pellationer tar stora handläggarresurser i an- 
språk. Inte minst viktig är regeringens allmän- 
na och långsiktiga politiska planering. Under 
senare år har det gjorts försök att ägna våren 
åt en mer framåtsyftande verksamhetsplane- 
ring. Erfarenheten är dock att det kortsiktiga 
och näraliggande hela tiden tenderar att ta 
överhanden. Den moderna politikens tids- 
press sätter i hög grad sin prägel på arbetet i 
regeringskansliet. 


Forskningsproblem 


Svensk parlamentarism 


Forskningen om regeringens politiska bas har 
kartlagt olika aspekter av parlamentarismen. 
Ett ämne har varit vilka regler som gäller, och 
bör gälla, för regeringsbildningen. En hit- 
hörande fråga är hur grundlagens regler fak- 
tiskt fungerar. Regeringsbildningen före- 
gås inte sällan av ett intrikat maktspel; forsk- 
ningen om Kkoalitionsbildning har sökt att be- 
skriva och förklara kampen om regerings- 
makten. 


Regler för regeringsbildningen. Från tiden för 
parlamentarismens genombrott i början av 
seklet fram till författningsreformen i början 
av 1970-talet fanns det inga formella regler 
för regeringsbildningen. Regeringsformen 
innehöll fortfarande den gamla formulering- 
en att konungen ensam styrde riket. Över- 
gången till ett system där den styrande makten 
utövas av en inför riksdagen ansvarig regering 
ägde rum utan att författningen ändrades. 
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Den närmare innebörden av parlamenta- 
rismen växte därför fram genom en successiv 
utveckling av praxis. Kungen utnämnde for- 
mellt statsministern, men politiska realiteter 
avgjorde i praktiken vilka partier som skulle 
bilda regering. Den ursprungliga idén om po- 
sitiv parlamentarism ersattes, efter erfaren- 
heterna av 1920-talets minoritetsregeringar, 
av den negativa parlamentarismens tanke att 
en regering kan sitta kvar så länge den tole- 
reras av parlamentet. 

Av förarbetena till den nuvarande rege- 
ringsformen framgår att syftet inte var att 
förändra den svenska parlamentarismens sätt 
att fungera, utan endast att stadfästa dess 
huvudprinciper. Det visade sig emellertid 
snart att flera centrala frågor därmed behöv- 
de lösas. Debatten gällde bland annat val- 
system, statschefens ställning och uppgifter, 
statsrådens utnämning och entledigande, rät- 
ten att utlysa nyval, regeringens beslutsfor- 
mer och riksdagens möjligheter att rikta miss- 
troendeförklaring mot regeringen. 

Forskningen har sökt utreda hur dessa pro- 
blem efter många år av debatt slutligen fick 
sin lösning. Fredrik Sterzel konstaterar i sin 
bok Parlamentarismen i författningen att av- 
sikten inte var att ändra parlamentarismens 
sätt att fungera, men att grundlagsreglerna 
ändå kom att innebära en del väsentliga ny- 
heter. Reglerna om misstroendeförklaring 
har öppnat möjlighet för partier att separera 
ställningstaganden i sakfrågor från ett ställ- 
ningstagande till den sittande regeringen som 
sådan. Reglerna stärker ett litet parti på ytter- 
kanten som inte självt traktar efter regerings- 
makten, men som kan bidra till att fälla rege- 
ringen. Den obligatoriska omröstningen i 
riksdagen om förslag till ny statsminister har 
också infört ett element av positiv parlamen- 
tarism; regeringsbildningen kan i vissa lägen 
försvåras. Mandatperiodens förkortning till 
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tre år innebar dessutom att möjligheten att 
utlysa nyval i praktiken minskade. 

Det författningspolitiska spelet som ledde 
fram till enkammarriksdagen har kartlagts av 
Björn von Sydow. Partiernas ståndpunkter i 
författningsdebatten visar sig ha formats un- 
der inflytande av näraliggande och taktiska 
hänsyn. De nuvarande reglerna utformades 
genom kompromisser i mitten av 1960-talet. 
Som en given utgångspunkt togs dåtidens par- 
lamentariska läge, som innebar att antingen 
det socialistiska eller det borgerliga blocket 
bildade regering med stöd av en snäv men 
ändå klar majoritet i riksdagen. Björn von 
Sydow konstaterar att om svensk parlamen- 
tarism utvecklat sig som före 1957 (med an- 
tingen minoritetsregeringar eller koalitioner 
över blockgränsen) hade kanske tvåkammar- 
systemet bibehållits, eventuellt kompletterat 
med ett minoritetsinitierat folkomröstnings- 
institut, och valsystemets grad av exakt pro- 
portionalitet hade spelat mindre roll. 

Partierna intog konstitutionella ståndpunk- 
ter som åstadkom bästa möjliga maktposition 
för det egna partiet och missgynnade mot- 
ståndarna. De borgerliga ville avskaffa första 
kammarens eftersläpande effekt, eftersom 
den gynnade den socialdemokratiska rege- 
ringen. Socialdemokratin sade sig vilja ha 
starka regeringar, men i praktiken strävade 
socialdemokraterna efter ett system som med- 
förde starka socialdemokratiska regeringar. 
Båda de politiska blocken ville försvaga mot- 
ståndaren. Följden blev ett system med för- 
svagad regeringsmakt. 


Makten över regeringsbildningen. Enligt par- 
lamentarismens ursprungliga idealmodell 
skulle regeringsbildningen vara problemfri. I 
ett parlament med endast två partier bildar 
majoriteten regering medan minoriteten 
fungerar som opposition. Denna situation är 


emellertid ett sällsynt undantag. I flerparti- 
system har minoritetsregeringar och koalitio- 
ner blivit det normala. Utfallet av regerings- 
bildningen är därmed ofta ovisst; flera alter- 
nativ är möjliga. 

Den statsvetenskapliga forskningen har 
försökt att finna regelbundenheter i regerings- 
bildningen. Enligt en teori bildas så kallade 
minsta vinnande koalitioner; en koalition 
skall vara just så stor att den får majoritet, 
men inte alltför stor så att makten sprids ut på 
många partier. Andra teorier inför restriktio- 
nen att endast ideologiskt närstående partier 
har sannolikhet att ingå i regeringssamarbete 
med varandra. Många koalitioner kan emel- 
lertid inte förklaras med dessa generella teo- 
rier. Parlamentarismens praxis har visat sig 
vansklig att sammanfatta i någon enkel for- 
mel. 

Regeringsbildningens politiska handlings- 
möjligheter har lett till utförliga diskussioner 
om vilket som i en given parlamentarisk situa- 
tion är det bästa regeringsalternativet. Olof 
Ruin har i sin bok Mellan samlingsregering 
och tvåpartisystem skildrat den svenska de- 
batten om regeringsfrågan årtiondena efter 
andra världskriget. 

En omdiskuterad fråga var om samlings- 
regeringen borde fortsätta även efter krigets 
slut. De som pläderade för samlingsregering 
ansåg att uppdelningen i regeringssida och 
opposition skapade olyckliga och uppförsto- 
rade motsättningar. Argumenten mot sam- 
lingsregering gick ut på att striden mellan 
regering och opposition var nödvändig därför 
att den motsvarade reella motsättningar i 
samhället; regeringen blev dessutom föremål 
för ständig granskning och den politiska de- 
batten ledde till att allmänhetens politiska 
intresse hölls vid liv. 

De som förespråkade majoritetsregeringar, 
1 synnerhet socialdemokraterna, anförde de 


negativa erfarenheterna från mellankrigs- 
tidens instabila parlamentarism i Europa. Ett 
modernt välfärdssamhälle med dess starka 
stat ansågs kräva en regering baserad på en 
majoritet i riksdagen. Minoritetsregeringar- 
nas förespråkare, som främst återfanns bland 
de borgerliga partierna, hävdade att en rege- 
rings styrka inte endast avgörs av numerär, 
utan av andra faktorer såsom förmåga till 
samarbete med andra partier. En majoritets- 
regering, särskilt en långvarig sådan, kunde 
också leda till att riksdagen fick en undan- 
skymd roll. 

Genom hela den svenska parlamentaris- 
mens historia löper den grundläggande frågan 
om konflikt och samarbete. Fredrik Lager- 
roth har tillspetsat frågan i en berömd uppsats 
med titeln ”Staaff eller De Geer?” . Liberalen 
Karl Staaff symboliserar den engelska parla- 
mentarismens ideal med majoritetsstyrelse 
och strid mellan regering och opposition. 
Representationsreformens fader Louis De 
Geer står för samlande uppgörelser baserade 
på kompromiss och samförstånd. Än i dag 
lever båda dessa tolkningar av parlamentaris- 
mens väsen. 


Hur styrs riket? 


Enligt regeringsformen är regeringens huvud- 
uppgift att styra riket. Hur utövas då styres- 
makten i ett internationaliserat industrisam- 
hälle med en stor offentlig sektor? Forskning- 
en har koncentrerat sig på två frågor: dels 
regeringsarbetets inre organisation, dels rege- 
ringens förhållande till andra statsorgan, inte 
minst de statliga myndigheterna. 


Samordningsproblemet. Regeringskansliets 
inre organisation och arbetsformer har stude- 


rats av statsvetaren Torbjörn Larsson. Med 
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en ökad arbetsbörda och en allt längre driven 
specialisering och sektorisering ställs sam- 
ordningsproblemen i förgrunden. Larsson 
urskiljer flera olika typer av interna samord- 
ningsprocesser. En del är vertikala, dvs. har 
syftet att samordna olika nivåer inom depar- 
tementen, medan andra är horisontella, dvs. 
inriktade på att harmonisera relationerna 
mellan departementen. Vissa samordnings- 
metoder är formella, med regeringssamman- 
trädet som främsta exempel, medan andra 
är mer informella, exempelvis samråd och 
lunchberedning. Kraven på samordning ställs 
särskilt högt i det svenska systemet, med dess 
krav på kollektivt beslutsfattande i regerings- 
ärenden. 

Larsson konstaterar att statsrådens möj- 
ligheter att själva avgöra ärenden numera 
främst begränsas av ekonomiska faktorer; 
Finansdepartementets överordnade roll har 
därmed blivit tydligare. Formaliseringen av 
besluts- och beredningsprocesserna har dess- 
utom ökat något under årens lopp. Den när- 
mare utformningen av samordningen visar sig 
variera mellan olika regeringar. Koalitions- 
regeringar skiljer sig exempelvis från enparti- 
regeringar. Larsson finner slutligen att rege- 
ringskansliet knappast utformats efter någon 
uttänkt plan eller efter internationella förebil- 
der. Regeringens organisation och arbetsfor- 
mer har förändrats som resultat av tillfällig- 
heter. 


Konsten att reagera. Uttrycket ”regera” och 
den allmänna formuleringen att regeringen 
”styr” riket kan leda tankarna till en viss typ 
av maktutövning. Denna föreställning, som 
kan kallas instrumentell rationalitet, innebär 
att styrning utövas genom preciserade mål, 
färdiga alternativ, kunskap om framtida kon- 
sekvenser av olika handlingsalternativ och 
regler för att väga olika intressen mot varand- 
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ra. Tanken är att den politiska makten utövas 
genom verksamhetsplaner, budgetering, re- 
sultatanalyser, långsiktsplaner och ekonomi- 
administrativa styrsystem. Organisationsfors- 
karen Bengt Jacobssons granskning av rege- 
ringens näringspolitik visar emellertid att 
beslutsfattandet i realiteten ägde rum på ett 
sätt som starkt avviker från denna modell. 
Näringspolitiska beslutsprocesser utspelas i 
ett nätverk av organisationer som tillhör olika 
sfärer i samhället. En sådan förhandlingseko- 
nomi utgörs av ett växelspel mellan politiker, 
företag och intresseorganisationer. Det ställs 
en mängd, delvis motstridiga, krav både på 
regeringen och de inblandade företagen. Med 
den fortgående intresseorganiseringen har 
kraven företrädare som hela tiden uppmärk- 


- samt bevakar att deras anspråk beaktas. Fler 


och fler frågor anses ligga under politikernas 
ansvar. Ett ökande antal intressen fordrar att 
bli tillgodosedda. När sådana krav dessutom 
är motstridiga blir det än svårare för exempel- 
vis en regering att motsvara olika parters för- 
väntningar om att få sina krav uppfyllda. 
Med knappa resurser och välorganiserade 
intressen ökar svårigheterna än mer att till- 
godose en mångfald av ofta motstridiga krav. 

Det visar sig att politiskt beslutsfattande 
under dessa villkor inte sker enligt den instru- 
mentella rationalitetens styrmodell. Politik 
handlar här mindre om att regera, mer om att 
reagera. Regeringen reagerar på krav mer än 
att den regerar och styr andra organisationers 
verksamhet. Regeringens agerande går ut på 
att försöka hålla vissa krav (men inte andra) 
ifrån sig, att flytta skyldigheten att reagera till 
andra och att begränsa sina egna möjligheter 
att reagera. Det lyckas ibland och misslyckas 
ibland. 

Att beslutsprocessen inte kan beskrivas i 
termer av aktiv styrning behöver inte innebära 
att politiken har förvittrat. En reaktiv strategi 


bygger på idéer om representativitet och ly- 
hördhet och grundas i en idé om politiskt an- 
svarstagande. Den kännetecknas av att den 
ger möjligheter att komma underfund med 
både mål och alternativ, den gör det möjligt 
att skapa alternativ, den gör det möjligt att 
söka sig fram till tillfredsställande lösningar 
och den gör det möjligt att hantera konflikter 
under ordnade former. 

Värden som planmässighet och målinrik- 
tad rationalitet har länge varit starka i det 
svenska samhället. Undersökningen av rege- 
ringen och näringspolitiken visar att politik 
kan utövas även genom andra metoder. Ja- 
cobsson avslutar med konstaterandet att det 
möjligen är mindre i planer och rationalis- 
tiska kalkyler som nyckeln till politiska orga- 
nisationers legitimitet finns, utan snarare i 
förmågan att övervägt och lyhört reagera på 
olika krav. 


Demokratiproblem 


Regeringen i maktbalansen 


Två svunna skeden i svensk historia präglar 
dagens regeringskansli: ämbetsmannaförvalt- 
ning och den offentliga sektorns utbyggnad. 
Ända till relativt långt in på 1900-talet domi- 
nerade den juridiska handläggningen i depar- 
tementens dagliga arbete. Departementens 
ställning som översta förvaltningsinstans 
ställde stora krav på noggrann och korrekt 
handläggning. Under mitten av detta sekel 
expanderade den offentliga sektorn starkt. 
Uppbyggnaden av välfärdsstaten gav depar- 
tementen rollen som centralplanerande sek- 
torsorgan. Ännu i dag ligger departementens 
främsta kompetens i att handlägga ärenden 
och skriva propositioner. 


Regeringskansliets delvis föråldrade orga- 
nisation utmanas av tre huvudtendenser i 
dagens politik. De politiska problemen ökar i 
komplexitet. Många av dagens stora frågor 
kan inte entydigt hänföras till endast ett 
departementsområde, utan har många sam- 
manhängande dimensioner. Massmediernas 
uppmärksamhet lägger ytterligare en aspekt 
på den politiska beslutsprocessen. En sam- 
manhängande tendens är politikens allt snä- 
vare tidsperspektiv. Tidsrymden för bered- 
ning och beslut förkortas. Stora frågor dyker 
upp på den politiska dagordningen och kräver 
omedelbara beslut. Politikens internationali- 
sering ställer också nya krav på statsledning- 
ens organisation och beslutsformer. 

Erfarenheterna från andra länder visar att 
det inte finns några enkla standardlösningar 
för regeringsarbetets organisation. Det rör sig 
1 stället om avvägningar mellan flera svåra 
dilemman. Beslutsprocessen skall tillgodose 
kraven på kortsiktig krishantering, men de 
enskilda besluten skall också vara förenliga 
med regeringens långsiktiga handlingspro- 
gram. En enhetlig regeringspolitik ställer sto- 
ra krav på samordning, men krav på fullstän- 
dig samordning kan leda till att beslutsproces- 
sen fördröjs och att politiken reduceras till en 
minsta gemensam nämnare mellan många 
stridande intressen. Beslutsfattande kräver 
ett aktuellt och fullständigt kunskapsunder- 
lag, men alltför stora mängder information 
riskerar att leda till överbelastning. 

Även om det således inte finns några fär- 
diga recept, kan man konstatera att dagens 
svenska regeringskansli har flera brister. 
Våren 1993 föreslog Lindbeckkommissionen 
flera förändringar. 

Om regeringen skall kunna fylla sitt ansvar 
för den övergripande politiska ledningen 
fordras färre departement med mer allmänna 
uppgifter. Antalet statsråd borde, enligt kom- 
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missionen, snarare minska än öka. Om rege- 
ringen består av ett större antal ledamöter 


uppstår i stället ett behov av ett inre kabinett: 


eller motsvarande. Regeringskansliet behöver 
sannolikt växa. Visserligen kan ett litet rege- 
ringskansli underlätta överblick och styrbar- 
het, men kravet på analyskapacitet medför att 
departementen behöver överta en del utveck- 
lingsverksamhet som i dag ligger inom de 
centrala ämbetsverken. 

Departementsstrukturen kan göras mer 
flexibel. Större departement framtvingar mer 
samlande perspektiv. Departementens sekto- 
riella revirgränser kan också brytas genom 
tvärdepartementala projektgrupper för sär- 
skilda, tidsbegränsade granskningsuppgifter. 

Departementens chefstjänstemän är i dag 
statssekreteraren, rättschefen och expeditions- 
chefen. De båda senare är opolitiska tjänste- 
män med juridisk utbildning. Statssekretera- 
ren var ursprungligen en opolitisk tjänste- 
mannabefattning, men har utvecklats till en 
övervägande politisk syssla. När statsrådet 
avgår lämnar även statssekreteraren sin be- 
fattning. Statssekretaren har därmed fått en 
dubbel uppgift som både ”viceminister” och 
administrativ ledare för departementsorgani- 
sationen. 

Departementens ledningsorganisation bor- 
de enligt Lindbeckkommissionen förstärkas. 
Varje departement borde få en enda opolitisk 
chefstjänsteman. Chefstjänstemannen skulle 
inte nödvändigtvis behöva ha juridisk utbild- 
ning; kravet på ekonomisk kompetens måste 
väga tungt. De olika departementens chefs- 
tjänstemän kan tillsammans bilda ett kolle- 
glum som utövar den administrativa ledning- 
en Över regeringskansliet. Statssekreterarens 
politiska roll renodlas. Därmed förstärks 
både den politiska och den administrativa led- 
ningen av departementsarbetet. I Danmark 
leds ministeriets arbete av en opolitisk depar- 
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tementschef, men här saknas statssekretera- 
re. I Norge finns både en politisk statssekre- 
terare och en opolitisk chefstjänsteman (de- 
partementsråd). Kommissionen föreslog den 
norska modellen. 

Rekryteringen till regeringskansliet behö- 
ver förändras. Juristkompetensen kan kon- 
centreras till de rent rättsliga aspekterna av 
departementsarbetet. Humanistisk och sam- 
hällsvetenskaplig, särskilt ekonomisk, exper- 
tis ges ökad vikt vid rekryteringen. Regerings- 
kansliet bör uppställa bestämda akademiska 
examenskrav för nyanställning. Kompetens- 
kraven till högre tjänster bör skärpas genom 
krav på forskarutbildning. 

En betydande del av regeringskansliets 
arbete upptas av enskilda detaljfrågor som 
alstras inte minst genom riksdagsledamöter- 
nas motioner, interpellationer och frågor. 
Regeringens arbete påverkas i hög grad av 
riksdagens funktionssätt. 


Regeringen och medborgarna 


Regeringens demokratiska förankring för- 
verkligas enligt parlamentarismens princip i 
två led. I fria val bestämmer väljarna riksda- 
gens politiska sammansättning. Genom rege- 
ringsbildning och kontrollmakt bestämmer 
riksdagen över regeringens politiska samman- 
sättning. 

Ett sådant indirekt system bygger på en för- 
ening av delegering och ansvarsutkrävande. 
Regeringen utövar den styrande makten, men 
står i ett ansvarsförhållande till riksdagen. 
Riksdagen har makt att företräda de svenska 
medborgarna, men väljarna har möjlighet att 
byta ut sina företrädare. 

För att systemet skall kunna fungera krävs 
sålunda inte endast att väljarna kan avsätta 
sina representanter och att riksdagen kan av- 


sätta regeringen, utan att riksdagen och rege- 
ringen har möjlighet att utöva sina författ- 
ningsenliga uppgifter. 

Svensk politik sedan 1980-talet visar att det 
parlamentariska systemet i praktiken inte 
fungerar i enlighet med denna modell. Till 
följd av att de senaste årens regeringar saknat 
egen majoritet i riksdagen har den styrande 
makten försvagats. Regeringskrisen 1990 vi- 
sar exempelvis att regeringen har ansvaret att 
styra riket, men numera ofta saknar makt att 
fylla denna sin författningsenliga uppgift. 
För att bringa det politiska systemet närmare 
sina grundläggande principer föreslog Lind- 
beckkommissionen att regeringens ställning 
skulle stärkas. Det finns i andra europeiska 
länders författningar flera metoder att för- 
stärka parlamentarismen. 

Den tyska författningen 1949 utformades 
mot bakgrund av de negativa erfarenheterna 
av Weimar-republikens svaga regeringsmakt. 
En viktig deli dagens tyska parlamentarism är 


konstruktivt misstroendevotum. Förbunds- 
dagen kan rikta misstroendeförklaring mot 
förbundskanslern bara om en majoritet av 
förbundsdagen samtidigt väljer en ny för- 
bundskansler. Kommissionen föreslog att 
motsvarande regel införs i den svenska rege- 
ringsformen. Riksdagen skulle därmed kunna 
avsätta en regering endast om riksdagen sam- 
tidigt kan se till att en ny regering bildas. 

Regeringens position skulle dessutom kun- 
na stärkas genom en regel liknande den som 
finns i den franska konstitutionen. Om rege- 
ringen inför behandlingen av ett lagförslag 
förklarar att den sätter sitt förtroende på spel 
betraktas lagförslaget som antaget såvida inte 
parlamentet riktar misstroendeförklaring 
mot regeringen. En sådan regel kan kombine- 
ras med en bestämmelse om konstruktivt 
misstroendevotum. Dessutom föreslogs att 
riksdagen i viktiga avseenden ges en starkare 
ställning. Särskilt riksdagens gransknings- 
makt borde enligt förslaget förstärkas. 
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Principer och debatt 


Den statliga och kommunala förvaltningen är 
ett utmärkt exempel på ett av styrelseskickets 
grundproblem: den offentliga organisationen 
skall uppfylla inte endast ett, utan flera olika, 
ofta svårförenliga krav. 


Förvaltning 


Rätt, demokrati, välfärd 


I den långa debatten om det bästa sättet att 
inrätta den offentliga verksamheten kan man, 
som redan nämnts i kapitlet om kommuner 
och landsting, urskilja tre huvudriktningar. 
En uppfattning betonar förvaltningen som en 
del av rättsstaten. En annan ser förvaltningen 
framför allt som ett sätt att förverkliga den 
politiska demokratin. En tredje lägger tonvik- 
ten på att förvaltningen som en effektiv tjäns- 
teproducent skall förverkliga välfärdsstaten. 

I rättsstatens perspektiv träder förvaltning- 
ens juridiska aspekter i förgrunden. Medbor- 
garnas likhet inför lagen och myndigheternas 
objektivitet är viktiga delar i kravet på rätts- 
säkerhet. 

I demokratins perspektiv blir uppgiften 
framför allt att förvaltningen skall följa upp- 
dragsgivarnas önskningar. Medborgarna och 
de valda politikerna skall ha möjlighet att 
påverka myndigheternas arbete. 

I välfärdsstatens perspektiv står förvalt- 
ningen inför problemet att producera tjänster 
till minsta möjliga kostnad. Kravet på effek- 
tivitet leder till att ekonomiska hänsyn får sär- 
skild tyngd. 


Förvaltningspolitik 


En huvudtanke i 1900-talets demokratier är 
att de tre kraven går att förena och att de un- 


Figur 10.1 Den offentliga förvaltningens 
tre krav 


Rättsstat m,,.. Välfärdsstat 
säkerhet > >" " Effektivitet 
AN > - 
Tjänstemän 
s valtning 


Majoritet Politiker 


Demokrati 


derstödjer varandra. Många europeiska län- 
der beskriver grunderna för sitt styrelsesätt 
med formuleringen ”den demokratiska och 
sociala rättsstaten”. 

Men det skall inte döljas att det ofta kan 
vara svårt att finna praktiska lösningar som 
fullt tillgodoser samtliga tre krav. Det finns 
därmed inbyggda spänningar i förvaltningens 
uppbyggnad och arbete. Figur 10.1 illustrerar 
disharmonierna i den moderna staten. Rätts- 
statens krav på ett starkt minoritetsskydd kan 
komma i konflikt med demokratins princip 
om majoritetsstyre. Serviceproduktionens 
betoning på effektivitet kan komma i motsätt- 
ning till rättsstatens krav på omsorgsfull och 
formellt korrekt handläggning. Spänningen 
mellan välfärdsproduktion och demokrati 
kan ta sig uttryck i en konflikt mellan tjänste- 
män och politiker. 

Med förvaltningspolitik avses de idéer och 
åtgärder som är riktade mot förvaltningens 
organisation och arbetssätt. Förvaltnings- 
politikens uppgift är att finna praktiska lös- 
ningar på de svåra avvägningsproblem som 
aktualiseras i den offentliga organisationen. 


Gällande regler 


Regeringsformen 


Regeringsformen använder fyra begrepp, 
som har delvis olika betydelse. Med myndig- 
het avses ett avgränsat offentligt organ med 
egen beslutsmakt och egna uppgifter. Även 
politiska beslutsorgan som riksdag och rege- 
ring samt rättsskipningsorgan som domstolar 
är myndigheter i denna allmänna mening. Re- 
geringsformen stadgar vidare att det för den 
offentliga förvaltningen skall finnas statliga 
och kommunala förvaltningsmyndigheter. 
Men även andra än förvaltningsmyndigheter 
kan ha ansvar för offentlig förvaltning. En 
förvaltningsuppgift kan nämligen även över- 
lämnas till bolag, förening, samfällighet, stif- 
telse eller enskild individ. Innefattar uppgif- 
ten myndighetsutövning skall det ske med lag. 
Begreppet myndighetsutövning definieras 
inte närmare i grundlagen, men innebär enligt 
rättspraxis att med stöd av den offentliga 
makten fatta bindande beslut genom att be- 
stämma om antingen rättigheter eller skyldig- 
heter. 

Förvaltningsmyndigheter, liksom domsto- 
lar och andra som fullgör uppgifter inom den 
offentliga förvaltningen, skall i sin verksam- 


het beakta allas likhet inför lagen samt iakt-. 


taga saklighet och opartiskhet. Regeringsfor- 
men fastslår därmed rättsstatens principer 
som grund för den offentliga förvaltningens 
arbete. . 

Makten över de statliga förvaltningsmyn- 
digheterna är omstridd. Den svenska författ- 
ningen ger nämligen uttryck för skilda prin- 
ciper. Enligt en bestämmelse lyder statliga 
förvaltningsmyndigheter under regeringen 
(undantaget är de få förvaltningsmyndigheter 
som lyder under riksdagen). Ett statsråd kan 
dock inte fritt lägga sig i de underlydande för- 
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valtningsmyndigheternas arbete. För det 
första innebär kravet på kollektivt besluts- 
fattande att det normalt är regeringen, inte 
det enskilda statsrådet, som styr förvaltning- 
en. För det andra finns en särskild paragraf 
om att ingen myndighet, inte heller regering, 
riksdag eller kommunfullmäktige, får be- 
stämma hur en förvaltningsmyndighet skall 
besluta i ett enskilt ärende som rör myndig- 
hetsutövning eller lagtillämpning. Rättssta- 
tens krav på objektiv normtillämpning har 
här lagt en gräns för politikernas möjlighet att 
ingripa i förvaltningen. 

Regeringen saknar därmed ingalunda möj- 
ligheter att styra förvaltningen. Den svenska 
författningen anvisar fyra styrformer: utnäm- 
ningsmakten, föreskriftsmakten, finansmak- 
ten och kontrollmakten. 


Utnämningsmakten ligger enligt grundlagen i 
regeringens händer. Tjänst vid domstolar och 
förvaltningsmyndigheter som lyder under re- 
geringen tillsätts av regeringen eller av myn- 
dighet som regeringen bestämmer. I praktiken 
är det endast de högre tjänsterna som tillsätts 
av regeringen. Regeringens utnämningsmakt 
har två begränsningar. Vid tillsättning av en 
statlig tjänst får avseende endast fästas vid 
sakliga grunder, såsom förtjänst och skicklig- 
het. För vissa högre tjänster finns dessutom 
krav på svenskt medborgarskap. 


Föreskriftsmakten är en del av den rättsliga 
normgivningsmakten. Regeringsformen skil- 
jer mellan lagar och förordningar. Lagar stif- 
tas av riksdagen, normalt på förslag från rege- 
ringen. Förordningar beslutas av regeringen 
och innehåller exempelvis administrativa be- 
stämmelser. Riksdagen kan också i lag dele- 
gera en del av sin föreskriftsmakt till regering- 
en. Regeringen kan i sin tur genom s.k. sub- 
delegation överlåta beslutanderätten till för- 


Förvaltning 


valtningsmyndigheter och kommuner. I prak- 
tiken utgörs den största delen av det offent- 
liga regelverket av myndigheternas föreskrif- 
ter. 


Finansmakten är rätten att bestämma över 
statens inkomster och utgifter. Riksdagen in- 
nehar finansmakten: genom skattelagar be- 
slutas om inkomster och genom statsbudgeten 
beslutas om utgifter. Regeringen utformar sitt 
budgetförslag genom att prioritera på basen 
av myndigheternas anslagsframställningar. 
Statens medel och dess övriga tillgångar står 
till regeringens disposition. Regeringen får, 
med riksdagens bemyndigande, ta upp lån 
eller i övrigt ikläda staten ekonomisk förplik- 
telse. 


Kontrollmakten utövas bland annat genom 
att regeringen som sista instans avgör Över- 
klaganden. Regeringen handlägger emellertid 
numera allt färre enskilda ärenden. Styrning- 
en blir mer indirekt. Utvärderingar och re- 
visioner får en ökad roll i styrningen av för- 
valtningen. Riksrevisionsverket och Stats- 
kontoret fungerar som stabsmyndigheter till 
regeringen. Regeringen kan även ge justitie- 
kanslern i uppdrag utföra särskilda gransk- 
ningar. 

Som nämnts i kapitel 8 innebär riksdagens 
kontrollmakt att även riksdagen har i uppgift 
att granska förvaltningen. Denna uppgift 
åvilar de olika utskotten, men framför allt 
riksdagens revisorer. 


Tryckfrihetsförordningen 


Den för svensk rätt centrala offentlighetsprin- 
cipen har stor betydelse för statlig och kom- 
munal förvaltning. Tryckfrihetsförordningen 
innehåller, som nämnts i kapitel 4, regler om 


rätten för envar att ta del av myndigheternas 
allmänna handlingar. Offentlighet är huvud- 
principen, sekretess undantaget. De allmänna 
grunderna för sekretess anges i tryckfrihets- 
förordningen, medan sekretesslagen ger de 
mer preciserade bestämmelserna. 


Förvaltningslagen 


En särskild lag, förvaltningslagen, reglerar de 
statliga och kommunala förvaltningsmyndig- 
heternas handläggning av ärenden. Särskilt 
viktiga är de bestämmelser som gäller myn- 
dighetsutövning mot enskilda. 

Förvaltningsmyndigheterna har genom för- 
valtningslagen ålagts en allmän serviceskyl- 
dighet gentemot allmänheten. Lagen inne- 
håller krav på inbördes samverkan mellan 
myndigheterna, enkelt och snabbt förfarande 
och lättbegripligt språk. 

För att värna förvaltningens opartiskhet 
innehåller förvaltningslagen utförliga bestäm- 
melser om jäv. Den som har ett eget intresse i 
ärendet, som kan tänkas påverka ställnings- 
tagandet, får inte handlägga ärendet. 

Förvaltningslagen ger regler för myndig- 
heternas handläggning av ärenden. Hand- 
läggningen följer vissa bestämda steg från det 
att ärendet väcks tills det verkställs. Vid an- 
hängiggörandet initieras ärendet hos myndig- 
heten. Genom diarieföring antecknas ärendet 
i myndighetens register (diarium). Ärendet 
blir därefter föremål för utredning, bered- 
ning. Myndigheten fattar därefter beslut, 
antingen av en enskild tjänsteman eller av 
ett kollektivt beslutsorgan. Efter det att ären- 
det avgjorts skall det expedieras genom med- 
delande till berörda parter. Det kan därefter 
förflyta viss tid innan beslutet verkställs. En 
viktig del i rättssäkerheten är möjligheten att 
överklaga beslutet. 


Förvaltningsprocesslagen 


En stor del av överklagandena av myndig- 
heternas beslut avgörs i särskilda förvaltnings- 
domstolar (se närmare kapitel 11). Hand- 
läggningen i dessa förvaltningsdomstolar reg- 
leras av en särskild lag, förvaltningsprocess- 
lagen. 


Brottsbalken 


Statligt och kommunalt anställda kan fällas 
för tre olika slag av brott i tjänsten. Ett är 
brott mot tystnadsplikt, som regleras i sekre- 
tesslagen. De båda andra brotten, tjänstefel 
och mutbrott, beskrivs i brottsbalken. 

Genom en lagändring 1989 skärptes de 
offentliganställdas tjänsteansvar. Den som 
uppsåtligen eller av oaktsamhet vid myndig- 
hetsutövning genom handling eller under- 
låtenhet åsidosätter vad som gäller för uppgif- 
ten skall dömas för tjänstefel till böter eller 
fängelse i högst två år. Straff skall dock inte 
utdömas om gärningen är att anse som ringa. 
Om brottet har begåtts uppsåtligen och är att 
anse som grovt skall dömas för grovt tjänste- 
fel till fängelse i lägst sex månader och högst 
sex år. 

Mutbrott innebär att någon ”tar emot, 
låter åt sig utlova eller begär muta eller an- 
nan otillbörlig belöning för sin tjänsteutöv- 
ning”. Bestickning är att utlova eller erbjuda 
en muta. Lagen omfattar både offentliga och 
privata arbetstagare. Reglerna gäller även 
ledamöter i statliga och kommunala styrelser 
och nämnder. 


Övriga bestämmelser 


Myndigheternas arbete regleras, förutom av 
dessa generella rättsnormer, av en mängd 
specialbestämmelser i lagar och förordningar. 
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Verksförordningen innehåller exempelvis 
regler för de centrala ämbetsverken. Rege- 
ringen reglerar dessutom den enskilda myn- 
digheten genom en särskild instruktion. 


Förvaltningen i arbete 


Historik 


Som framgått av inledningskapitlet uppvisar 
Sveriges styrelseskick vissa historiska sär- 
drag. Särskilt fyra av dessa har kommit att 
sätta sin speciella prägel på den offentliga för- 
valtningen. 


Statens roll. Jämfört med övriga industri- 
länder har Sverige en mycket stor offentlig 
sektor. Medan andra länder i större utsträck- 
ning valt privata organisationsformer och 
försäkringsmodeller har välfärdssamhället i 
Sverige till den helt dominerande delen för- 
verkligats genom staten, landstingen och 
kommunerna. 

Statsberoendets historiska rötter sträcker 
sig emellertid betydligt längre tillbaka än de 
senaste årtiondena. Staten spelar sedan fle- 
ra århundraden en viktig roll i det svenska 
samhället. Även under 1800-talet, då man- 
chesterliberalismens idé om en minimal natt- 
väktarstat gick segrande fram över Euro- 
pa, åtog sig staten nya stora uppgifter, för 
att exempelvis bygga järnvägar, driva skogs- 
bruk och exploatera de norrländska malm- 
fälten. 

Dagens utmaning mot nationalstatens do- 
minans, inte minst genom internationalise- 
ring och decentralisering, får ett särskilt 
kännbart genomslag i ett statsdominerat sam- 
hälle som Sverige. 


Förvaltning 


Lokal självstyrelse. Den dominerande delen 
av den offentliga sektorn, såväl ekonomiskt 
som personellt, utgörs inte av staten utan 
av kommuner och landsting. Föreningen av 
statsdominans och lokal självförvaltning är 
ett utmärkande drag för svensk förvaltning. 


Territoriell kontroll. Landets vidsträckta och 
glesbefolkade territorium har ställt statsför- 
valtningen inför speciella problem. Kunga- 
makten strävade under lång tid att med hjälp 
av exempelvis häradshövdingar och fogdar 
vinna kontroll över de olika landsändarna. 
Från 1600-talet blev landshövdingarna och 
deras länsstyrelser det viktigaste organet för 
att genomdriva riksstyrelsens beslut. 

Den regionala nivån utgörs i dag av ett dub- 
belsystem. Länen är statens förvaltningsen- 
heter. Landstinget är länets folkvalda själv- 
styrelseorgan med egen beskattningsrätt. 

Den territoriella organisationen är ett olöst 
problem i svensk offentlig förvaltning. Lan- 
dets regionala indelning och styrelseform lig- 
ger i dag i stöpsleven. 


Fristående ämbetsverk. Den centrala stats- 
förvaltningen började få fastare former under 
stormaktstidens 1600-tal. Riksstyrelsen orga- 
niserades i fem kollegier. I början av 1700- 
talet fick ett av dessa, kanslikollegium, en 
överordnad roll. Detta organ är ursprunget 
till regeringskansliet och dagens departement. 
I bortåt tre århundraden har Sverige haft en 
tudelad statsförvaltning. 


I alla utvecklade industriländer pågår i dag 
intensiva försök att bemästra den svällande 
byråkratin. Kraven på ekonomisk åtstram- 
ning leder till försök att genom omorganisa- 
tion och nya arbetsmetoder effektivisera den 
offentliga förvaltningen. Politiska faktorer 
har givit förvaltningspolitiken en något an- 


norlunda inriktning i vissa länder. Borgerliga 
regeringar har exempelvis varit mer inriktade 
på att privatisera offentlig verksamhet. Men 
många förvaltningsreformer genomförs obe- 
roende av vilken regering som styr landet. 
Åtskilliga av dessa idéer har hämtats från det 
privata näringslivet. Centrala teman i de senas- 
te årens förvaltningspolitik är effektivisering, 
serviceorientering, kundorientering, resultat- 
styrning, personalutveckling, avreglering, re- 
gelförenkling, uppföljning och utvärdering. 

Förvaltningspolitiken har inte minst inrik- 
tats på att genom omorganisationer och be- 
sparingar minska det statliga budgetunder- 
skottet, att hejda och minska kommunernas 
och landstingens utgifter, att ge myndigheter- 
na större handlingsutrymme inom snävare 
ekonomiska ramar samt att öka medborgar- 
nas frihet i valet av offentliga tjänster. 


Organisation 


De viktigaste delarna av svensk statsförvalt- 
ning är regeringskansliet, centrala förvalt- 


ningsmyndigheter samt regional och lokal 
förvaltning. Den svenska modellen skiljer 
sig i några avseenden från vad som är bruk- 
ligt i europeisk förvaltningstradition (figur 
10.2). 

Fristående ämbetsverk, grundade på den 
organisatoriska uppdelningen mellan rege- 
ringskansli och centrala förvaltningsmyndig- 
heter, saknar i huvudsak motsvarighet i andra 
europeiska länder. Den eljest förhärskande 
modellen bygger på sammanhållna hierarkier 
med ministern i spetsen och ett mer eller mind- 
re vittförgrenat nät av underlydande avdel- 
ningar på olika nivåer. 

I andra länder förbereds politiska beslut 
vanligen av permanenta eller tillfälliga organ 
inom ministerierna. I Sverige har kommittéer 
med en mer självständig ställning spelat en 
större roll. 

Förekomsten av länsstyrelser är ingalunda 
unik för Sverige; det tillhör det normala i 
Europas länder att staten har någon form av 
regionalt förvaltningsorgan. Däremot skiljer 
sig den närmare utformningen. Den prefekt- 


Figur 10.2 Statsförvaltningens uppbyggnad 
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modell, som tillämpats i Frankrike, innebär 
exempelvis att statens regionale representant 
är direkt underställd något ministerium. 

Figur 10.2 är begränsad till den statliga för- 
valtningsorganisationen. Därmed utelämnas 
kommunerna och landstingen, vilka i Sverige 
spelat en särskilt stor roll för att genomföra 
centralt fattade beslut. 


Regeringskansliet. Departementen och kom- 
mittéväsendet har redan behandlats i föregå- 
ende kapitel. Det bör dock tilläggas att den 
pågående Europaintegrationen fått vissa kon- 
sekvenser för regeringskansliets inre organi- 
sation. Utrikesdepartementet har sedan gam- 
malt uppgiften att samordna regeringens ut- 
rikespolitik. Den europeiska integrationen 
innebär emellertid att gränsen mellan utrikes- 
politik och inrikespolitik blir allt svårare att 
dra. UD:s handelsavdelning har därför byggts 
ut med ett trettiotal arbetsgrupper som sam- 
ordnar det praktiska integrationsarbetet inom 
olika delområden. I arbetsgrupperna ingår 
tjänstemän från både departement och cen- 
trala förvaltningsmyndigheter. Till arbets- 
grupperna har knutits referensgrupper med 
företrädare för olika intressegrupper. 


Centrala förvaltningsmyndigheter. Exempel 
på centrala förvaltningsmyndigheter är Ar- 
betsmarknadsstyrelsen, Boverket, Kammar- 
kollegiet, Naturvårdsverket, Rikspolisstyrel- 
sen, Skolverket, Socialstyrelsen och Statistis- 
ka centralbyrån. Vissa av dessa myndigheter 


har genom utlokalisering förlagts till orter ' 


utanför Stockholm. Denna grupp av central- 
myndigheter brukar också kallas ämbetsverk. 
Dessa förvaltningsorgan har vissa gemensam- 
ma drag. De är direkt underställda regering- 
en, har hela landet som verksamhetsområde 
och är uppdelade i exempelvis avdelningar, 
enheter och byråer. 


Förvaltning 


Chefen för ett centralt ämbetsverk är van- 
ligen en generaldirektör. Denne utnämns av 
regeringen för viss tid, vanligen sex eller tre år 
1 taget. En del generaldirektörer har en ren- 
odlad ämbetsmannakarriär bakom sig, några 
kommer från näringslivet, men åtskilliga har 
varit aktiva politiker. Det är en omstridd frå- 
gai vilken mån regeringarna använder utnäm- 
ningsmakten för att favorisera politiker. 

Flertalet centrala förvaltningsmyndigheter 
leds av en styrelse. Sammansättningen av det- 
ta kollektiva ledningsorgan har varierat över 
åren. I äldre tiders ämbetsverk fattades be- 
sluten av ett kollegium, bestående av verkets 
högsta tjänstemän. Under 1800-talet ersattes 
detta kollegiala beslutssystem av ett enrådig- 
hetssystem, som innebar att generaldirektö- 
ren ensam avgjorde besluten. Under 1900-ta- 
let blev i stället lekmannastyrelsen den domi- 
nerande ledningsformen. Med lekmän avses 
här andra personer än professionella ämbets- 
män. Politiker och organisationsföreträdare 
tog därmed säte 1 förvaltningsmyndigheter- 
nas högsta beslutsorgan. Skälet var en önskan 
om att få in sakkunskap i statsförvaltningens 
ledning och att ge besluten en bredare, folklig 
förankring. Under senare år har lekmanna- 
styrelserna emellertid ifrågasatts med motive- 
ringen att särintressen fått ett oproportioner- 
ligt inflytande över staten och systemet befin- 


' ner sig nu under omprövning. 


Modellen med fristående förvaltningsmyn- 
digheter är, som redan påpekats, ett karaktä- 
ristiskt drag i svensk statsförvaltning. Själv- 
ständighetens närmare innebörd är emellertid 
omstridd och har varit föremål för upprepade 
utredningar och beslut. Riksdagen fastställde 
1987 i det s.k. verksledningsbeslutet några 
allmänna principer. Riksdagsmajoriteten tol- 
kade regeringsformens innebörd som att folk- 
viljan förverkligas genom riksdagens och 
regeringens styrning av förvaltningen. Stats- 


förvaltningen måste därför vara ett effektivt 
redskap för att förverkliga riksdagens och re- 
geringens intentioner. I detta avseende äger 
myndigheterna ingen självständighet. Den 
allmänna slutsatsen blev därför att rege- 
ringen både kan och bör styra förvaltnings- 
myndigheterna. Regeringsformen stagdar 
endast att varken regeringen eller någon an- 
nan utomstående får påverka myndigheter- 
nas handläggning i enskilda ärenden som 
gäller myndighetsutövning och lagtillämp- 
ning. Det finns dock starkt motstridande upp- 
fattningar om vad dessa allmänna principer 
innebär i praktiken. En omdiskuterad fråga 
är i vilken mån departementen har rätt att 
genom informella kontakter påverka myn- 
digheterna. 


Regional och lokal statsförvaltning. När sta- 
ten skall genomföra sin politik över hela lan- 
det står tre olika möjligheter till buds. 

Ansvaret kan överlåtas på kommuner och 
landsting. Viktiga delar av välfärdsstaten, 
såsom skola, socialtjänst, äldreomsorg samt 
hälso- och sjukvård, förvaltas i kommuner- 
nas och landstingens regi. 

En annan modell är att statliga förvalt- 
ningsmyndigheter bygger upp en rikstäckan- 
de förvaltningsorganisation i egen regi. Ett 
exempel är Arbetsmarknadsverket. Arbets- 
marknadsstyrelsen är den centrala förvalt- 
ningsmyndigheten. I varje län finns en läns- 
arbetsnämnd som är länsmyndighet för ar- 
betsmarknadsfrågor. Platsförmedling och 
vägledning sköts av lokala förmedlingskon- 
tor. På motsvarande sätt finns exempelvis 
regionala skogsvårdsstyrelser och vägförvalt- 
ningar. 

Den tredje möjligheten innebär, vilket är 
fallet inom områden som naturvård, miljö- 
skydd, fysisk planering och civil beredskap, 
att ansvaret läggs på länsstyrelserna. 


Länsstyrelser. Landshövdingeämbetet tillkom 
i mitten av 1600-talet. Landshövdingen, som 
länge benämndes Konungens befallnings- 
havande (KB), hade som riksstyrelsens före- 
trädare i uppgift att genomföra statens be- 
slut i länet. En viktig syssla var att övervaka 
skatteindrivningen. 

Under årens lopp har länsstyrelserna om- 
organiserats många gånger. Fortfarande kvar- 
står den centrala uppgiften att vara statens 
regionala organ. Länsstyrelsen skall enligt 
regeringens instruktion verka för att de fast- 
ställda nationella målen inom olika samhälls- 
sektorer får genomslag i länet. 

Länsstyrelsen är emellertid inte endast 
statens språkrör, utan har även blivit ett or- 
gan för att främja länets intressen. Sedan 
1970-talet manifesteras denna dubbelroll i 
sättet att utse länsstyrelsens ledning. Lands- 
hövdingen tillsätts av regeringen, men övriga 
styrelseledamöter i länsstyrelsen väljs av 
landstinget. 

Ansträngningarna under senare år har gått 
ut på att förbättra samordningen mellan de 
många olika förvaltningsmyndigheterna på 
regional nivå. En del länsorgan har inordnats 
i länsstyrelsen. Länsstyrelserna har också fått 
vidgade möjligheter att själva bestämma över 
sin inre organisation. Den administrativa 
strukturen varierar därför numera mellan oli- 
ka län. 


Försvar. De senaste årens förändringar i 
Sveriges säkerhetspolitiska miljö ledde 1992 
till att riksdagen beslöt om delvis nya rikt- 
linjer för totalförsvarets civila och militära 
delar. En minskning av det militära försvarets 
volym förenades med en inriktning på att höja 
försvarets kvalitet. Försvarsbeslutet innebar 
också förändringar i försvarets lednings- och 
myndighetsorganisation. Den nya organisa- 
tionen avses träda i kraft 1994. 
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Armén, marinen, flygvapnet och operativ 
ledning utgör en myndighet som får namnet 
Försvarsmakten. Den nya myndigheten leds 
av en chef, som benämns överbefälhavare, 
och har en central nivå, som benämns hög- 
kvarteret. Försvarets territoriella organisa- 
tion består av tre militärområden, vilka i sin 
tur är indelade i försvarsområden. 

För det civila försvaret finns centrala myn- 
digheter med ansvar för ledning, samordning, 
försörjning, befolkningsskydd, räddnings- 
tjänst, psykologiskt försvar samt hälso- och 
sjukvård. Landet är indelat i tre civilområ- 
den, vilka sammanfaller med militärområde- 
na. Varje civilområde leds av en civilbefäl- 
havare, i praktiken en landshövding. Länssty- 
relser, landsting och kommuner har viktiga 
uppgifter i det civila försvaret. 

Genom de senaste förändringarna har to- 
talförsvarets fredstida organisation blivit mer 
lik den som planeras för en krigssituation. 
Regeringsformen öppnar dock möjlighet för 
att anpassa lednings- och organisationsfor- 
mer för de speciella kraven under beredskap 
och krig. Om den ordinarie riksdagen får 
svårt att samlas kan en krigsdelegation träda i 
dess ställe. Regeringen kan överta en del av 
riksdagens normgivningsmakt. Både statliga 
och kommunala myndigheter har en krigs- 
planering för samhället i beredskap. 


Vetenskap och kultur. Många vetenskapliga 
och kulturella institutioner har ställning som 
myndigheter och är därför formellt en del av 
statsförvaltningen. Organisation och styrning 
skiljer sig emellertid i vissa avseenden från 
Övriga myndigheter. Avsikten är att ge kultur 
och vetenskap större oberoende. Omorgani- 
sationen av det högre utbildningsväsendet 
innebär exempelvis att universiteten inom de 
allmänna ramar som uppställs av riksdag och 
regering ges ökad frihet att själva bestämma 


Förvaltning 


över inre organisation, utbildningsprogram 
och tjänstetillsättningar. Vissa universitet och 
högskolor kan dessutom komma att omvand- 
las till stiftelser. 


Affärsverk. I Sverige finns en särskild form 
av förvaltningsorgan för mer affärsmässigt 
inriktad verksamhet. Ett affärsverk kan sägas 
vara ett mellanting mellan myndighet och 
aktiebolag. Det är ett statligt organ, men är 
undantaget från en del av de restriktioner som 
gäller för andra myndigheter. Särskilt den eko- 
nomiska rörelsefriheten är betydligt större. 

Exempel på affärsverk är Statens Järnvä- 
gar och Sjöfartsverket. En del affärsverk, 
såsom Domänverket, Vattenfall, Televerket 
och Posten, har omvandlats, eller är på väg att 
omvandlas, till aktiebolag. 


Aktiebolag. Det har blivit vanligt att överföra 
statliga förvaltningsuppgifter från myndig- 
hets- till aktiebolagsform, särskilt för sådan 
verksamhet som bedrivs på kommersiella 
villkor. Både privata och statliga aktiebolag 
regleras av aktiebolagslagen. Flera av de lagar 
som reglerar myndigheternas verksamhet gäl- 
ler däremot inte för statlig och kommunal 
verksamhet som bedrivs i bolagsform. Så- 
lunda är varken förvaltningslagen eller tryck- 
frihetsförordningens offentlighetsprincip till- 
lämpliga på aktiebolag. 


Andra verksamhetsformer. Förutom myn- 
digheter och bolag finns det många andra 
verksamhetsformer för offentlig förvaltning. 
Offentliga uppgifter kan utföras av stiftelser, 
som kan ges en hög grad av självständighet. 
Förvaltningsuppgifter utförs även ofta av för- 
eningar. Betydande anslagsbelopp kanalise- 
ras via organisationsväsendet. Idrottsrörelsen 
får exempelvis ett omfattande stöd av staten 
och kommunerna. 


Det finns också många slags blandformer i 
gränslandet mellan privat och offentlig sek- 
tor. Det är ofta oklart exakt vilka rättsregler 
som är tillämpliga på dessa organisatoriska 
mellanformer. 


Personal 


Under den personliga kungamaktens tid be- 
traktades statens personal som kungens tjä- 
nare. Med rättsstatens framväxt kom stats- 
tjänstemännens lojalitet successivt att vändas 
från monarken till lagarna och rättssystemet. 
Den offentliga tjänsten fick därmed flera sär- 
drag som kom att skilja staten från det privata 
arbetslivet. Statstjänstens grund var inte läng- 
re en personlig lojalitet utan ett opersonligt 
ämbete. Ämbetsmannarollen framhävde ideal 
som plikt och opartiskhet. 

Mot slutet av 1800-talet blev det tydligt att 
den formalistiska ämbetsmannaförvaltning- 
en hade allvarliga nackdelar. Författare som 
August Strindberg drev gäck med den stela 
byråkratin. Kraven steg på en mer öppen och 
flexibel förvaltning. Under hela 1900-talet har 
det gjorts försök att modernisera den statliga 
förvaltningen. Staten har ofta jämförts med 
företagens och det privata näringslivets ar- 
betsmetoder. Den statliga personalpolitiken 
visar tydligt på problemen att samtidigt upp- 
fylla kraven på rättssäkerhet, demokrati och 
effektivitet. 

Den allra mest slående förändringen av den 
offentliga förvaltningspersonalen under 1900- 
talet är den starka tillväxten och den ändrade 
sammansättningen. Vid seklets början fanns 
sammanlagt endast cirka 1500 tjänstemän i 
den centrala statsförvaltningen. Antalet of- 
fentliganställda ökade successivt och efter en 
extremt stark expansion under 1960- och 
1970-talen finns nu ungefär 1,6 miljoner of- 


fentligt anställda, vilket motsvarar en dryg 
tredjedel av den totala arbetskraften. 

De offentligt anställda återfinns i dag fram- 
för allt inom tre sektorer: hälso- och sjuk- 
vård, social omsorg och utbildning. Den of- 
fentliga expansionen ägde främst rum inom 
kommuner och landsting. Statstjänstemän- 
nens andel av de offentligt anställda minskade 
från 64 procent 1950 till 25 procent 1990. 

Den naturliga utbildningsvägen till de 
traditionella ämbetsmannaposterna gick via 


juridiken. Juristerna dominerade länge svensk 


statsförvaltning, inte minst departementen. 


I takt med den offentliga sektorns tillväxt. 


och välfärdsstatens expansion minskade an- 
delen jurister. Statstjänstemännen har nu en 
mer blandad utbildningsbakgrund. Inte minst 
tekniker, naturvetare, ekonomer och andra 
samhällsvetare har ökat sin andel. 

Kvinnornas andel av de högre tjänsterna 
har visserligen ökat något, men i mycket lång- 
sam takt. Det finns fortfarande mycket få 
kvinnor på tunga chefstjänster. Ju längre upp 
i hierarkin, desto färre kvinnor. Ungefär åtta 
av tio anställda i kommuner och landsting är 
kvinnor. 

Sedan 1990-talets början har den offentliga 
expansionen hejdats och vänts. Den ekono- 
miska tillbakagången har tvingat statliga 
myndigheter, liksom kommuner och lands- 
ting, till personalminskningar. Den offentliga 
sektorn har, efter ett århundrade av kontinu- 
erlig växt, nått en vändpunkt. 

De skärpta kraven på effektivitet har fått 
konsekvenser även för personalens anställ- 
nings- och arbetsvillkor. Strävandena har gått 
ut på att ersätta ämbetsmannen med en effek- 
tiv och modern ”manager”. Det äldre syste- 
mets fasta karriärvägar och förutbestämda 
befordringsgångar byts till ett system där an- 
ställningen och möjligheterna till avance- 
mang alltmer liknar det privata näringslivet. 
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Anställningsskyddet inom den offentliga sek- 
torn liknar numera i allt väsentligt reglerna 
på den privata arbetsmarknaden. De fasta 
lönegraderna har ersatts av ett individuali- 
serat lönesystem. Statstjänstemännen har fått 
i allt väsentligt samma förhandlingsrätt och 
möjlighet till konfliktåtgärder som privat- 
anställda. 

Vissa av dessa tendenser att göra den of- 
fentliga förvaltningen alltmer lik den privata 
sektorn har dock lett till motreaktioner. Äm- 
betsansvaret uttunnades kraftigt under 1970- 
talet, men skärptes under slutet av 1980-talet. 
Lagändringen har lett till ökade möjligheter 
att straffa en statstjänsteman för brott i 
tjänsten. En annan omdiskuterad fråga har 
varit konflikten mellan den politiska demo- 
kratin och de anställdas fackliga rättigheter. 
Risken för att personalens medbestämmande 
leder till otillbörligt inflytande över de offent- 
liga organens beslut har lett till regeländringar 
som något begränsar det fackliga inflytan- 
det. 


Ekonomi 


Den offentliga sektorns utgifter uttryckt i för- 
hållande till bruttonationalproduktens stor- 
lek ökade från cirka 25 procent i början av 
1950-talet till drygt 70 procent i dag (figur 
10.3). Efter några starkt expansiva decennier 
bröts ökningen visserligen i inledningen av 
1980-talet, men från 1990-talets början växer 
den offentliga sektorn ånyo. De senaste årens 
relativa ökning beror främst på dels att brutto- 
nationalprodukten minskat och dels att kost- 
naderna för arbetslösheten och bankkrisen 
drivit upp de offentliga utgifterna. 

De offentliga utgifterna brukar uppdelas i 
tre komponenter. Investeringar är de utgifter 
som ökar samhällets realkapital. Som investe- 
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ringar räknas utgifter för byggnader och an- 
läggningar samt inköp av maskiner, inventa- 
rier, fordon etc. Konsumtion är kostnaderna 
för den offentliga sektorns verksamheter i 
form av exempelvis utbildning, forskning, 
hälso- och sjukvård, barnomsorg, försvar, 
polis och rättsväsende. Transfereringar ut- 
görs av bland annat pensioner, stöd till barn- 
familjer, u-hjälp samt stöd till företag och 
banker. Investeringarnas andel av de offent- 
liga utgifterna har minskat under de senaste 
årtiondena. Den offentliga konsumtionens 
andel har legat ungefär konstant.sedan början 
av 1980-talet. Det är framför allt transfere- 
ringarna som ökat. 

Ända sedan slutet av 1970-talet har riksda- 
gen och regeringen gjort åtskilliga försök att 
hejda de offentliga utgiftsökningarna. Rege- 
ringen har givit myndigheterna direktiv att i 
sina anslagsframställningar beräkna alterna- 
tiv som innebär resursminskningar. Myndig- 
heterna har beordrats att utreda de kostnads- 
mässiga konsekvenserna av sin regelgivning. 
Budgetprocessen har förändrats med syftet 
att stärka den långsiktiga bedömningen. 

Den statliga budgetprocessen omfattar 
flera steg, där förvaltningsmyndigheternas 
underlag spelar en viktig roll (figur 10.4). 
Efter att regeringen angivit sina riktlinjer 
skall myndigheterna avlämna sina anslags- 
framställningar. Vart tredje år görs en för- 
djupad anslagsframställning. Myndigheterna 
skall också i en årsredovisning redogöra för 
sina prestationer. Dessa dokument ligger till 
grund för regeringens budgetproposition, som 
efter riksdagens beslut utmynnar i de regle- 
ringsbrev som riktar sig till myndigheterna. 

Statens ekonomistyrning har förändrats 
från detaljerad regelstyrning till en mål- och 
resultatorienterad styrning. I stället för att i 
detalj bestämma hur myndigheterna skall an- 
vända sina medel fastlägger riksdag och rege- 


Figur 10.3 Offentliga utgifters andel av BNP 
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ring numera vanligen endast allmänna mål 
och ramar för verksamheten. Den enskilda 
myndigheten får därmed friare möjligheter 
att använda resurserna på effektivast möjliga 
sätt. Det avgörande är att riksdag och rege- 
ring 1 efterhand har möjlighet att bedöma i 
vilken mån myndigheten utfört sitt uppdrag. 
Myndigheternas redovisningar och de centra- 
la statsmakternas metoder för revision, upp- 
följning och utvärdering har därför en nyckel- 
roll i den nya styrningsmodellen. 
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Erfarenheterna av de nya formerna för 
ekonomistyrning är ännu så länge blandade. 
I flera fall går det att visa att myndigheterna 
sparat och blivit effektivare. Men allmänna 
beräkningar av produktiviteten i den offent- 
liga sektorn visar inte på några större förbätt- 
ringar under de senaste årtiondena. Under- 
skotten i de offentliga finanserna är nu så 
stora att det inte längre är tillräckligt med 
marginella förbättringar av myndigheternas 
effektivitet. 
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Figur 10.4 Den statliga budgetprocessen 
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Kommentar 


Allmänna utgångspunkter för alla 
myndigheters arbete 
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Avlämnas 15 september 


Information om kostnader, prestationer, 
produktivitetsutveckling etc. 
Avlämnas 15 september varje år 
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Beslut om budgetreglering 


Verkställer riksdagens beslut 
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anslagsbeslut 

Direktiv om anslagens användning 


Regler 


Statens befogenhet att besluta om föreskrifter 
regleras i regeringsformen. Med föreskrifter 
avses i regeringsformen rättsregler, regler som 
i allmänhet är bindande för myndigheter och 
enskilda. De anger vad myndigheter och en- 
skilda skall iaktta och vad följden blir om 
bestämmelserna inte åtlyds. Utmärkande för 
föreskrifter är också att de har en generell 
utformning. De avser situationer av ett visst 
slag eller vissa typer av handlingssätt eller rik- 
tar sig till en ”i allmänna termer bestämd krets 
av personer”. En vanlig beteckning på före- 
skrift av detta slag är författning. Regerings- 
formen fördelar föreskriftsmakten mellan 
riksdag, regering, förvaltningsmyndigheter 
och kommuner. 

Tre huvudtendenser präglar i dag den of- 
fentliga regelgivningen. Den första är utveck- 
lingen mot generella ramlagar. Den andra är 
försöken till regelreformering. Den tredje är 
regelgivningens europeisering. 


Ramlagar. En lag som endast innehåller all- 
mänt hållna mål och riktlinjer, men inte detal- 
jerade regler, brukar kallas ramlag. Använd- 
ningen av ramlagar sammanhänger med de 
förändrade metoderna för ekonomistyrning. 
Riksdagen anger endast allmänna principer, 
vilka sedan kompletteras av mer precisa till- 
lämpningsbestämmelser genom förordning- 
ar, föreskrifter eller avtal. Exempel på ram- 
lagar är arbetsmiljölagen, socialtjänstlagen 
och miljöskyddslagen. En orsak till ramlags- 
tekniken är att det inom områden med snabba 
förändringar, särskilt inom det tekniska om- 
rådet, skulle vara praktiskt omöjligt för riks- 
dagen att ange detaljerade bestämmelser. 
Ramlagarna är emellertid livligt diskuterade 
från rättssäkerhetssynpunkt. Lagens allmänt 
formulerade mål ger sällan närmare vägled- 


ning. Myndigheterna får därför stort utrym- 
me att själva bestämma normgivningen. Öns- 
kan om effektivitet kommer delvis i konflikt 
med kravet på rättssäkerhet. 


Regelreformering. Under årens lopp har stat- 
liga och kommunala myndigheter hunnit ut- 
färda en lång rad detaljerade regler för indi- 
vider och företag. Det komplicerade och svår- 
överskådliga regelsystemet har visat sig leda 
till betydande kostnader. Sverige, liksom 
många andra länder, har därför försökt att 
rensa i den ymniga floran av förordningar, 
föreskrifter, anvisningar och andra regler. 

Myndigheterna har numera stående order 
att fortlöpande se över sina föreskrifter och 
pröva om de behövs och om de är lämpligt 
utformade. Många förordningar har upp- 
hävts. Avregleringen har inte minst gått ut 
på att förenkla och minska de regler som är 
riktade mot företagen. 

Regelreformeringen har emellertid i många 
fall gått trögt. Olika särintressen har knutits 
till regelgivningen inom olika delar av sam- 
hället. Fackdepartement och sektorsmyndig- 
heter försvarar regleringen inom sina områ- 
den. Intresseorganisationer och politiska före- 
trädare för olika särintressen motsätter sig 
förändringar. Även om näringslivet i princip 
är motståndare till statlig reglering har enskil- 
da företag intresse av att bevara regler som 
gynnar den egna näringen. Många marknader 
i Sverige kännetecknas av bristande konkur- 
rens till följd av offentliga regleringar. 


Europeisering. Genom EES-avtalet kommer 
de delar av EG:s regelverk som rör den fria 
rörligheten av personer, varor, kapital och 
tjänster att bli gällande i Sverige. Ett EG-med- 
lemskap skulle ytterligare utvidga tillämp- 
ningsområdet för EG-rätten. 

En anslutning till EES och ett medlemskap 


Förvaltning 


221 


222 


i EG skulle få betydelsefulla konsekvenser för 
svensk offentlig förvaltning. Den europeiska 
gemenskapen är så konstruerad att de gemen- 
samma institutionerna framför allt är inrikta- 
de på att förbereda, fatta och tolka beslut. 
Själva genomförandet åvilar däremot i allt 
väsentligt medlemsstaternas egna myndig- 
heter. Sveriges anslutning till det europeiska 
samarbetet skulle inte medföra några nya för- 
valtningsorgan, men däremot förändringar i 
de svenska myndigheternas arbete. 

Grundläggande för EG är att EG-rätt går 
före nationell rätt. Svenska domstolar och 
förvaltningsmyndigheter kan därför bli skyl- 
diga att tillämpa EG-rätt även om svensk rätt 
därigenom sätts åt sidan. Domstolar och 
myndigheter har möjlighet, och i vissa fall 
skyldighet, att inför ett beslut inhämta 
förhandsbesked från EG-domstolen om EG- 
reglernas rätta tolkning. 

Grundlagsutredningen inför EG kom våren 
1993 fram till slutsatsen att den svenska för- 
fattningen i detta avseende inte innebar något 
problem. Systemet med fristående förvalt- 
ningsmyndigheter ansågs inte innebära något 
konstitutionellt problem när det gäller rege- 
ringens ansvar gentemot gemenskaperna för 
en lojal anpassning av interna regler till EG- 
rätten. 

Ett svenskt medlemskap i EG skulle inne- 
bära att svenska tjänstemän kommer att med- 
verka i de olika kommittéer och organ som 
förbereder EG:s beslut. Samordningen av 
svenska intressen kommer att ställa skärpta 
krav på den politiska ledningsorganisationen. 
Regeringskansliets koordinerande roll blir 
därvid avgörande. 


Förvaltning 


Forskningsproblem 


Den offentliga förvaltningen är föremål för 
många olika slag av forskning. Skilda sam- 
hällsvetenskaper anlägger sina speciella be- 
traktelsesätt. Jurister klarlägger de rättsregler 
som ligger till grund för de offentliga orga- 
nens verksamhet. Nationalekonomer stude- 
rar den offentliga sektorns effektivitet och 
dess roll i samhällsekonomin. Sociologer ut- 
forskar den offentliga sektorn som en social 
organisation med sina speciella roller och 
konflikter. Kulturgeografer analyserar de of- 
fentliga organens lokalisering och territoriella 
gränser. Företagsekonomer och organisa- 
tionsteoretiker diskuterar lednings- och styr- 
ningsproblem i offentliga såväl som i privata 
organisationer. 

Den statsvetenskapligt inriktade förvalt- 
ningsforskningen har särskilt ägnat sig åt tre 
områden. Ett centralt problem är styrning: 
vilken är den närmare innebörden i begreppet 
styrning, vad finns det för olika styrningsfor- 
mer och i vilken mån lyckas styrningsförsö- 
ken? Ett annat forskningsfält är förvaltnings- 
politikens målkonflikter, inte minst svårig- 
heterna att samtidigt förverkliga kraven på 
rättssäkerhet, demokrati och effektivitet. Ett 
tredje område är den förvaltningskultur som 
utvecklas i offentliga institutioner. 


Styrning 


Decentralisering. Styrningsproblemen har 
accentuerats av svårigheterna att få stora cen- 
traliserade förvaltningsapparater att fungera 
effektivt. Ett allmänt botemedel är decentrali- 
sering. Både i Sverige och i andra länder görs 
försök att avlasta den centrala förvaltnings- 
nivån genom att överföra uppgifter till lokala 
organ eller underlydande enheter. 


Decentraliseringsproblemen har studerats 
av statsvetare som Lennart Lundquist och 
Gunnel Gustafsson. Båda finner att decen- 
traliseringsbegreppet är komplext. Lundquist 
urskiljer fem olika decentraliseringsvariab- 
ler: territorium, delsystem, ämnesområde, 
riktning och övervakning. Gustafsson skiljer 
mellan kommunalisering, administrativ de- 
centralisering, geografisk spridning, privati- 
sering och allmän utspridning av makt. 

De begreppsmässiga distinktionerna till 
trots visar det sig att olika slag av decentrali- 
sering varit ett viktigt ledmotiv i försöken att 
reformera svensk förvaltning. Lundquist 
visar att det redan i 1850-talets förvaltnings- 
debatt fanns förespråkare för decentralise- 
ring. Sedan 1970-talet råder det en bred poli- 
tiskt enighet om decentraliseringens önsk- 
värdhet. Ett exempel är den vidgade friheten 
för kommunerna att själva bestämma över 
sin organisation. Det s.k. frikommunförsö- 
ket under 1980-talet har utvärderats av en 
forskargrupp under ledning av statsvetaren 
Lars Strömberg. Undersökningarna, som 
även innefattar jämförelser med motsvaran- 
de reformer i övriga nordiska länder, visar på 
de maktkonflikter som uppstod när decentra- 
liseringen utmanade sektorsmyndigheter på 
central nivå. 


Hur styrs förvaltningen? Den svenska sär- 
egenheten med fristående ämbetsverk har 
lockat flera forskare. Daniel Tarschys har 
beskrivit de tre huvudlinjer som begagnats 
för att bemästra svårigheterna i den svenska 
modellen. Den första huvudlinjen, integra- 
tionsstrategin, går ut på att inordna stats- 
förvaltningen under regeringskansliet i enlig- 
het med den i övriga Europa förhärskande 
ministerförvaltningen. Idén framfördes ofta 
i debatten för ett århundrade sedan, men ge- 
nomfördes inte. Den andra linjen, separa- 


tionsstrategin, innebär omvänt att skilja ut 
olika frågor från regeringens omedelbara 
beslutssfär. Delegering och decentralisering 
har utnyttjats för att regeringen skall kun- 
na koncentrera sig på principiella och över- 
gripande spörsmål. Grundtanken i den tred- 
je huvudlinjen, överbryggningsstrategin, är 
att separationen mellan regeringsmakten 
och den övriga förvaltningen är ofrånkomlig 
men också en källa till många problem. Rege- 
ringen måste därför med olika påbud och 
institutioner försöka skaka liv i förvalt- 
ningen. 

När Bengt Jacobsson undersökte hur de- 
partementens styrning av ämbetsverken fak- 
tiskt gick till fann han att en del styrformer 
inte hade den betydelse som man i allmänhet 
antagit. Ämbetsverkens handlande vägleddes 
sällan av de generella mål för politiken som 
formulerats; de var för allmänna för att ha nå- 
gon praktisk betydelse. Slutsatsen på denna 
punkt är kategorisk. Departementen styrde 
ingenstans verksamheten genom de mål som 
hade formulerats. 

Den kanske allra mest intressanta slutsat- 
sen av Jacobssons studie var emellertid att den 
organisatoriska tudelningen mellan departe- 
ment och verk inte försvårade den politiska 
styrningen av förvaltningen. Styrning förut- 
sätter att politikerna förmår definiera frågors 
dignitet: ”Ett viktigt element i styrningen är 
att kunna flytta frågor mellan nivåer: både att 
lyfta upp frågor till departementsnivån och 
att föra ner eller "trycka ner” frågor till verks- 
nivån. Det förutsätter att mängden ansvar 
åtminstone i viss utsträckning är varierbar för 
departementen. Kanske är den viktigaste ef- 
fekten av den svenska konstitutionella mo- 
dellen inte att den hindrar departementens 
styrning, utan att den tvärtom underlättar för 
departementen att styra inom de områden där 
de själva vill styra.” 
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Genomförande och utvärdering. Den poli- 
tiska beslutsprocessen brukar ofta beskrivas 
som en kedja som leder från opinioner och 
krav, via politiska beslut, till praktiskt för- 
verkligande. Medan statsvetare under lång tid 
koncentrerat sig på själva beslutsstadiet har 
uppmärksamheten under senare årtionden 
alltmer kommit att riktas mot processens slut- 
skeden. Klyftan kan nämligen ofta vara stor 
mellan de politiska intentionerna och de fak- 
tiska resultaten. Statsvetaren Benny Hjern 
upprätthåller en särskild forskartjänst i im- 
plementeringsforskning, som handlar om po- 
litikens genomförandeproblem. 

Uppsalaforskaren Evert Vedung har ägnat 
flera studier åt utvärderingens problem. Med 
övergången till målstyrning och ramlagar har 
förvaltningsrevision och resultatanalys fått 
ökad betydelse. Trots stora metodproblem, 
inte minst när det gäller att särskilja vilken 
relativ betydelse ett politiskt beslut har för 
sammansatta samhällsförändringar, har ut- 
värderingar blivit en ofrånkomlig del av för- 
valtningens vardag. Utvärderingar leder dock 
inte alltid till nya beslut, utan används även 
för att legitimera redan fattade beslut. 


Målkonflikter 


En av den statsvetenskapliga förvaltnings- 
forskningens klassiker är Gunnar Heckschers 
Svensk statsförvaltning i arbete, som utkom i 
två upplagor på 1950-talet. Redan då såg 
Heckscher de problem som skulle komma att 
dominera debatten under de följande decen- 
nierna. Den moderna statsförvaltningen byg- 
ger på en avvägning mellan rättssäkerhet och 
effektivitet. Effektivitetsprincipen kräver ett 
av dogmer och former obundet handlande 
från fall till fall, medan rättssäkerheten inne- 
bär att man med en viss grad av bestämdhet 


Förvaltning 


kan förutse hur myndigheten kommer att re- 
agera i olika fall. Eftersom effektivitetskravet 
fått en allt starkare betoning innebär utveck- 
lingen vissa risker från rättssäkerhetssyn- 
punkt. Härtill kommer demokratins krav på 
en politiskt lyhörd förvaltning, som kan leda 
till spänningar mellan de demokratiskt valda 
politikerna å ena sidan och yrkesadministra- 
törerna å den andra. Trots de uppenbara svå- 
righeterna och spänningsförhållandena kom 
Heckscher fram till en förhållandevis positiv 
slutsats. Den svenska statsförvaltningen hade 
visat sig vara ett relativt smidigt instrument 
för att fullgöra politikernas intentioner. Även 
om den offentliga expansionen medfört på- 
frestningar kvarstod personalens anseende 
för redbarhet och ansvarskänsla orubbat. 

Det kan tilläggas att Lennart Lundquist 
ägnat en särskild studie åt förhållandet mellan 
förvaltning och demokrati. Förvaltningen 
kan uppfylla demokratiska krav i åtminstone 
fyra avseenden: legitimering, organisering, 
personalinflytande eller allmänt folkliga drag. 
Demokratikraven har i debatten vanligen 
prioriterats i denna ordning. 


Förvaltningskultur 


Debatten om förhållandet mellan byråkrati 
och demokrati har förts med två skilda ut- 
gångspunkter. Enligt en uppfattning är politi- 
sering den stora risken; förvaltningens oväld 
hotas av politiska hänsyn vid exempelvis 
tjänstetillsättningar. Enligt den andra upp- 
fattning är det i stället byråkratisering som är 
problemet; ansträngningarna borde därmed 
inriktas på att skapa en förvaltningskultur 
som är mer följsam gentemot politikernas 
intentioner. 

Den senare linjen företräds i svensk debatt 
av exempelvis Gustav Möller, en av arkitek- 


terna bakom den socialdemokratiska välfärds- 
politiken. Statsvetaren Bo Rothstein har i sin 
avhandling beskrivit försöken att skapa en 
förvaltning som kunde uppfylla den aktiva 
statsmaktens krav. Möllers strategi gick bland 
annat ut på att minska den juridiska appara- 
tens makt och att bredda rekryteringen av de 
offentliga tjänstemännen. Möller ville skjuta 
de formella, akademiska meriterna i bakgrun- 
den och i stället rekrytera personer som var 
genuint intresserade av reformerna. Idéerna 
tillämpades främst inom arbetsmarknads- 
politiken. Till arbetsförmedlingarna och AMS 
handplockades personer från fackförenings- 
rörelsen. I övrigt fick denna antibyråkratiska 
rekryteringspolitik föga genomslag. 

Den politiska lojaliteten har en mycket 
underordnad plats i statstjänstemännens för- 
valtningskultur. I en avhandling baserad på 
intervjuer med högre statstjänstemän i början 
av 1970-talet fann Anders Mellbourn att roll- 
uppfattningarna kan sammanfattas i tre olika 
typer. Den klassiska ämbetsmannarollen, vil- 
ken var den vanligaste, betonade lagtrohet, 
självständighet, neutralitet och objektivitet. 
Expertrollen grundades på tekniskt kunnande 
och tekniska arbetsuppgifter. Den politiska 
tjänstemannarollen, som var relativt sällsynt, 
lade tonvikten vid aktivt politiskt och ideolo- 
giskt engagemang. Men undersökningen visa- 
de också att en stor grupp tjänstemän inte 
kunde inrangeras i någondera rolltypen. Den 
svenske ”normalbyråkraten” såg sig snarast 
som en allmänadministratör, som inte på 
något starkare sätt betonade uppgifternas 
speciella offentliga eller politiska karaktär. 
Allmänadministratören såg som sin uppgift 
att ansvara för att apparaten fungerade smi- 
digt. 

Samma undersökning låg till grund för 
amerikanen Thomas Antons karaktäristik av 
förvaltningskulturen i Sverige. Varken exper- 


tens eller politikerns roll dominerade, utan 
det var i stället sociala hänsyn som vägde 
tyngst i de svenska tjänstemännens föreställ- 
ningsvärld. Anton karaktäriserar den domi- 
nerande typen som en mjuk aktivist. Mer än i 
andra länder betonades krav på förankring, 
personkemi och förmåga att umgås med folk. 
Samförstånd sågs som viktigare än målsätt- 
ningar, samordning viktigare än ledning, för- 
handling viktigare än ordergivning. 


Demokratiproblem 


Förvaltningen i maktbalansen 


I den traditionella bilden av den politiska be- 
slutsprocessen är förvaltningens uppgift att 
genomföra de folkvalda organens beslut. 
Myndigheterna kan emellertid långt ifrån re- 
duceras till passiva mottagare av politikernas 
signaler. Förvaltningen är också en aktiv part 
som driver sina egna intressen. I en del fram- 
ställningar, inte minst den ekonomiskt inrik- 
tade public choice-litteraturen, dominerar 
denna aspekt fullständigt. Myndigheterna 
betraktas där uteslutande som egennyttiga 
särintressen. 

Varje realistisk analys av det politiska 
maktspelet måste ta hänsyn till att varje of- 
fentligt organ har egna intressen och har re- 
surser att verka för dem. Mäktiga verkschefer 
har kunnat utöva ett bestämmande inflytande 
i den politiska beslutsprocessen. Åtskilliga 
centrala ämbetsverk har större utrednings- 
kapacitet än departementen. Myndigheterna 
uppträder alltmer självständigt på offentlig- 
hetens scen. Logotyper, marknadsföring och 
professionella informatörer är de yttre teck- 
nen på denna aktiva roll. 

Bo Rothstein sammanfattar sin undersök- 
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ning om den korporativa staten med att på- 
peka att förvaltningsorganisationen inte en- 
dast spelar en stor roll när politikerna väl 
bestämt sig för vad de önskar göra. Politiker- 
na styrs också i stor utsträckning av de för- 
valtningsmässiga förhållandena. Vissa bety- 
delsefulla politiska förändringar, exempelvis 
genomförandet av den stora skattereformen 
1989 och den aktiva arbetsmarknadspolitiken 
från 1955, kan enligt Rothstein till stora delar 
hänföras till förvaltningsledet. 

Myndigheternas försök att vinna inflytan- 
de för egen räkning är givetvis extra tydliga 
1 budgetprocessen. Strävan att vidmakthålla 
och helst öka sin budget tar sig uttryck i olika 
försök att påverka Finansdepartementet och 
riksdagen. En del av dessa inflytandevägar 
går via allmänna opinionen. Myndigheterna 
är 1 detta avseende att jämföra med lobbyister 
som intresseorganisationer och företag. 

Det är en allmän observation att aktörer i 
detta slags maktspel sällan uppträder helt på 
egen hand. Det normala är att ingå intresse- 
allianser. Tillgången till sådana nätverk är en 
betydelsefull maktresurs. Många myndigheter 
har inom sina sektorer nära förbindelser med 
olika intressegrupper. 

Från demokratisynpunkt uppstår här ett 
dilemma. Å ena sidan kan det vara en tillgång 
att ha aktiva myndigheter, som tidigt upp- 
täcker problem och som väcker politikernas 
uppmärksamhet. Å andra sidan finns alltid en 
risk för konflikt mellan allmänintresse och 
särintressen. Försöken att reformera budget- 
processen går inte minst ut på att förstärka 
regeringens och riksdagens kontroll över 
statsfinanserna, vilket oundvikligen leder till 
att den enskilda myndighetens inflytande re- 
duceras. 
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Förvaltningen och medborgarna 


Medborgaren intar i förhållande till den of- 
fentliga förvaltningen en dubbelroll. I egen- 
skap av väljare är medborgaren myndigheter- 
nas yttersta uppdragsgivare. Enligt demokra- 
tins ansvarskedja skall förvaltningen utföra 
de beslut som fattas av riksdagen, som i sin tur 
är folkets främsta företrädare. Men medbor- 
garen är också förvaltningens föremål. Med- 
borgaren möter den enskilda myndigheten i 
egenskap av kund och nyttjare. 

Mötet mellan medborgare och myndighet 
illustrerar ofta den stora klyftan mellan ideal 
och verklighet. Enligt rättsstatens grundprin- 
cip skall alla medborgare behandlas lika. Men 
i praktiken spelar sociala skillnader in. En del 
människor har genom utbildning, kontakter 
och erfarenheter förmåga att orientera sig i 
förvaltningens institutioner och att utnyttja 
sina rättigheter, medan andra tvärtom står 
främmande och vanmäktiga inför byråkra- 
tin. 

De senaste årens förvaltningspolitik har 
gjort vissa ansträngningar för att överbrygga 
denna klyfta. Myndigheterna är ålagda en 
allmän serviceskyldighet och har försökt att 
göra förvaltningen mer tillgänglig. Kontak- 
terna mellan myndigheter och medborgare 
har avbyråkratiserats. Myndigheternas språk 
har blivit mer informellt och det ställs inte 
längre så stränga formkrav på de skrivelser 
som sänds in till myndigheterna. 

Intervjuundersökningar ger tydligt belägg 
för att många medborgare ändå har svårt 
att göra sig gällande gentemot den offentliga 
förvaltningen. Maktutredningens riksrepre- 
sentativa medborgarundersökning år 1987 
visade exempelvis att 67 procent svarade ja 
på en fråga om man själv skulle kunna förfat- 
ta en skrivelse och överklaga ett beslut av en 
myndighet, medan 33 procent svarade nej. 


Figur 10.5 Andel som inte kan överklaga 
myndighetsbeslut 
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Den tredjedel som svarade nej fick frågan om 
man kände någon person som man skulle 
kunna få hjälp av. Då svarade 69 procent ja, 
medan 31 procent även här gav ett nekande 
svar. Det betyder, räknat på hela befolkning- 


1995 


en, att 10 procent varken själva hade förmå- 
gan eller kände någon som kunde hjälpa dem 
att överklaga ett myndighetsbeslut. I en sena- 
re studie, 1991 års levnadsnivåundersökning, 
uppskattades andelen som helt saknade möj- 
lighet att överklaga ett myndighetsbeslut till 
6,5 procent. 

Till yttermera visso röjer svaren stora soci- 
ala skillnader. Bland medelålders välutbilda- 
de män finns det ytterst få som inte anser sig 
kunna överklaga ett beslut. Däremot är det en 
stor grupp bland äldre, lågutbildade kvinnor 
som anser sig sakna denna förmåga. 

Undersökningarna gav dock det positiva 
beskedet att vanmakten inför myndigheterna 
har avtagit. Andelen som varken själva eller 
med hjälp av andra kunde överklaga ett myn- 
dighetsbeslut minskade från 18 procent 1968 
till drygt 6 procent 1991. Minskningen sam- 
manhänger med att medborgarna under den- 
na period rent allmänt blev mer självständiga 
och engagerade. 

Från demokratisynpunkt är bilden således 
blandad. Å ena sidan har medborgarna stärkt 
sin förmåga att hävda sina rättigheter inför 
myndigheterna. Å andra sidan kvarstår all- 
varliga skillnader mellan högutbildade och 
lågutbildade samt mellan män och kvinnor. 


Förvaltning 


227 


228 


11 Rättsväsende 


Principer och debatt 228 
Rättsstat 228 
Rätt och politik 229 
Rättskipning och förvaltning 229 
Gällande regler 230 
Europakonventionen 230 
Regeringsformen 230 
Rättegångsbalken 231 
Förvaltningsprocesslagen 232 
Rättsprövning 232 
Den svenska rättsstaten 232 
Historik 232 
Domstolar 235 
Åklagare 237 
Jurister 237 
Lekmän 238 
Rättens europeisering 238 
Forskningsproblem 239 
Lagrådets inflytande 239 
Demokratiproblem 240 
Domstolarna i maktbalansen 240 
Domstolarna och medborgarna 241 


Principer och debatt 


Rättsstat 


Begreppet rättsstat är ett positivt värdeladdat 
ord, men saknar en exakt och entydig defini- 
tion. Det är ändå uppenbart vad som utmär- 
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ker frånvaro av en rättsstat. Ett sådant sam- 
hälle präglas av frihetsinskränkningar och 
myndigheternas godtycke. Begreppet Rechts- 
staat är centralt i den tyska debatten, men i 
anglo-saxisk tradition används främst uttryc- 
ket rule of law, som ungefärligen kan över- 
sättas med lagbundenhet. 

För att ge rättsstatsbegreppet en mer precis 
innebörd kan man erinra sig att ordet formell 
används i två skilda betydelser. I en innebörd 
är formell motsatsen till materiell. Formell 
har här att göra med formen i meningen pro- 
ceduren, tillvägagångssättet; materiell be- 
tecknar därmed innehållet. I en annan inne- 
börd är formell motsatsen till reef!!. Formell 
används här i betydelsen formalitet, till skill- 
nad från det verkligt betydelsefulla. 

Enligt vanligt förekommande definitioner 
måste en rättsstat uppfylla såväl formella som 
materiella minimikriterier. Det formella kra- 
vet brukar formuleras som Jlegalitetsprinci- 
pen. Såväl myndigheter som enskilda har att 
iaktta gällande rättsnormer. Då rättsnormer 
är generella och stabila innebär rättsstaten 
förutsebarhet; samhällets olika aktörer har 
möjlighet att överblicka de rättsliga verkning- 
arna av sina handlingar. Denna formella sida 
av rättsstaten säger däremot ingenting om 
innehållet i lagarna. Man brukar därför ofta 
tillägga vissa materiella krav på lagarna. 
Rättsstaten måste också erkänna vissa grund- 
läggande fri- och rättigheter. Medborgaren 


utrustas med en uppsättning rättsligt bestäm- 
da rättigheter och skyldigheter. 

Men för att dessa formella och materiella 
kriterier inte skall stanna som tomma formler 
på ett papper fordras också praktiskt funge- 
rande institutioner. Rättsstaten förutsätter 
inte minst oberoende domstolar, som själv- 
ständigt kan tolka och tillämpa rättsreglerna. 
Det krävs dessutom procedurer som tillför- 
säkrar att offentliga myndigheter respekterar 
medborgarnas rättssäkerhet. 


Rätt och politik 


Man kan tänka sig en rättsstat utan demo- 
krati, men inte en demokrati utan rättsstat. 
Demokrati förutsätter en rättslig ram kring 
maktutövningen och medborgerliga fri- och 
rättigheter. 

Den demokratiska rättsstaten bygger på en 
arbetsfördelning. De politiska beslutsorga- 
nen har i uppgift att skapa rättsnormer. Dom- 
stolar och myndigheter har i uppgift att till- 
lämpa rättsnormerna. 

På detta principiella plan råder sålunda 
harmoni mellan rätt och politik. Men i prak- 
tiken kommer det ofta till gränsdragningspro- 
blem. Politiska organ kommer inte sällan in 
på tillämpningsfrågor; riksdagsledamöterna 
motionerar och väcker frågor med utgångs- 
punkt i konkreta fall. Dömande och verkstäl- 
lande organ bidrar till normgivningen genom 
prejudikatsbildning och föreskrifter. 

Det kan också uppstå maktkonflikter mel- 
lan rättsliga och politiska organ. I åtskilliga 
stater har domstolar och myndigheter möjlig- 
het att vägra tillämpa en rättshorm om de an- 
ser att den strider mot en rättsnorm av högre 
valör. Denna lagprövningsrätt ger de rätts- 
tillämpande organen makt att åsidosätta en 
av parlamentet beslutad lagbestämmelse om 


denna bedöms stå i konflikt med grundlag, 
exempelvis skyddet för fri- och rättigheterna. 
Domstolarna kan därigenom få en politiskt 
utslagsgivande roll. 

I vissa länder har uppgiften att tolka grund- 
lagens innebörd lagts på de allmänna dom- 
stolarna. Andra stater, exempelvis Tyskland, 
har dessutom en speciell författningsdomstol. 
Sverige har ingen författningsdomstol, och en 
utredning avrådde 1993 från ett införande. 


Rättskipning och förvaltning 


Rättskipning och förvaltning har en viktig 
gemensam nämnare, nämligen uppgiften att 
tillämpa de rättsnormer som beslutats av de 
folkvalda församlingarna. Historiskt sett har 
också domstolar och myndigheter en gemen- 
sam rot i konungens styresmakt. Först så 
småningom urskildes fristående organ för 
rättskipning och förvaltning. 

Skillnaden mellan domstolar och förvalt- 
ningsmyndigheter kan i princip anges på föl- 
jande sätt. Domstolarna dömer i brottmål och 
löser tvister, dels mellan det allmänna och den 
enskilde, dels mellan enskilda. Förvaltning- 
ens uppgift är att verkställa politiska beslut. 

I praktiken är gränsen mellan rättskipning 
och förvaltning ofta flytande. Domstolarna 
har vid sidan av den dömande uppgiften även 
sidofunktioner av förvaltningskaraktär. För- 
valtningsmyndigheterna har ofta uppgifter 
som innebär rättstillämpning. Det gäller 
exempelvis ärenden om beskattning, omhän- 
dertaganden, socialbidrag, socialförsäkring, 
bebyggelseplanering, arbetarskydd och miljö- 
vård. Många av förvaltningsmyndigheternas 
beslut i rättsfrågor kan överklagas, antingen 
till överordnad myndighet eller till domstol. 
I Sverige finns ett system med särskilda för- 
valtningsdomstolar. 
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Gällande regler 


Europakonventionen 


Sverige har genom att ansluta sig till olika 
internationella konventioner förbundit sig att 
garantera medborgarna domstolsprövning. 


"Den viktigaste av dessa konventioner är den 


europeiska konventionen 1950 angående 
skydd för de mänskliga rättigheterna och de 
grundläggande friheterna, den s.k. Europa- 
konventionen. 

Tre särskilda organ har till uppgift att över- 
vaka att de fördragsslutande staterna efter- 
lever Europakonventionen. Det är den euro- 
peiska kommissionen för de mänskliga rättig- 
heterna, den europeiska domstolen för de 
mänskliga rättigheterna samt Europarådets 
ministerkommitté. Det är domstolen, som be- 
står av högst en domare från varje konven- 
tionsland, som i sista hand avgör tolkningen 
av konventionen. Ministerkommittén har i 
uppgift att övervaka att domstolens avgöran- 
den följs av staterna. Samtliga organ har säte 
1 Strasbourg. 

Europakonventionen föreskriver att alla 
som berövats friheten, vare sig det är fråga om 
misstanke om brott eller administrativt fri- 
hetsberövande, har rätt till domstolspröv- 
ning. Konventionen stadgar även att envar 
har rätt till domstolsprövning när det gäller 
att pröva dennes ” civila rättigheter och skyl- 
digheter”. Genom denna formulering täcker 
konventionen in ett större område än som i 
Sverige hittills betraktats som rättskipning i 
egentlig mening. Det finns förslag om att in- 
korporera Europakonventionen i svensk rätt. 


Regeringsformen 


Som redan nämnts innehåller regeringsfor- 
men vissa allmänna stadganden som syftar till 
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att värna rättsstatens grunder. Inlednings- 
paragrafen fastslår att den offentliga makten 
utövas under lagarna. För rättskipningen 
skall finnas domstolar. Domstolarna, liksom 
andra som fullgör uppgifter inom den offent- 
liga förvaltningen, skall beakta allas likhet 
inför lagen samt iaktta saklighet och opar- 
tiskhet. Varje medborgare är gentemot det 
allmänna tillförsäkrad ett antal grundläggan- 
de fri- och rättigheter. Häri inbegrips bland 
annat rätten till domstolsprövning av myndig- 
heters frihetsberövanden och tvångsingripan- 
den, förbud mot retroaktiva straff, förbud 
mot att inrätta specialdomstolar för redan be- 
gångna brott eller för visst ärende samt krav 
på offentliga domstolsförhandlingar. 

I ett särskilt kapitel om rättskipning och 
förvaltning anger regeringsformen ytterligare 
bestämmelser om domstolarna. Två viktiga 
domstolar nämns uttryckligen: Högsta dom- 
stolen är högsta allmänna domstol och Rege- 
ringsrätten är högsta förvaltningsdomstol. 
Andra domstolar får endast inrättas med stöd 
av lag. Vid domstolar måste finnas ordinarie 
domare. 

Några bestämmelser syftar till att värna 
domstolarnas oberoende visavi den politiska 
makten. Ingen myndighet, inte heller riks- 
dagen, får bestämma hur en domstol skall 
döma i det enskilda fallet eller tillämpa en 
rättsregel. Domarnas självständighet grundas 
på ett särskilt starkt anställningsskydd. En 
domare kan tvingas avgå endast under två 
omständigheter, antingen efter att ha uppnått 
pensionsåldern eller att genom brott eller 
grovt eller upprepat åsidosättande av tjänste- 
åliggande visat sig uppenbarligen olämplig 
att inneha tjänsten. 

I äldre tider utövades domsmakten ytterst 
av konungen. Enligt regeringsformen har 
regeringen fortfarande tre möjligheter att in- 
gripa i rättstillämpningen. Dispens innebär 


att i ett enskilt fall medge undantag i gynnan- 
de riktning. Ett beslut om dispens får dock 
inte strida mot lag eller beslut om utgifts- 
anslag. Nåd innebär att regeringen har möj- 
lighet att efterskänka eller mildra straff och 
myndigheters ingrepp. Abolition betyder att 
regeringen kan avbryta pågående brottsutred- 
ning eller befria någon från åtal. Den senare 
möjligheten används dock restriktivt; rege- 
ringsformen anger att ”synnerliga skäl” mås- 
te föreligga. 

I rättspraxis anses svenska domstolar sedan 
länge ha haft möjlighet att åsidosätta en lag- 
bestämmelse om de ansett den strida mot 
grundlag. Sedan 1980 finns denna lagpröv- 
ningsrätt uttryckligen angiven i regeringsfor- 
men. Finner domstol eller annat offentligt 
organ att en föreskrift står i strid med någon 
bestämmelse i grundlag eller annan överord- 
nad författning, eller att stadgad ordning i 
något väsentligt hänseende har åsidosatts vid 
dess tillkomst, får föreskriften inte tillämpas. 
Domstolar och myndigheter har alltså inte 
endast en möjlighet, utan en skyldighet att 
åsidosätta en bestämmelse om den strider mot 
en överordnad rättsnorm. Lagprövningsrät- 
ten inskränks emellertid väsentligt genom ett 
tillägg. Om riksdagen eller regeringen har 
beslutat föreskriften skall den åsidosättas 
endast om felet är uppenbart, det s.k. uppen- 
barhetsrekvisitet. Lagar och förordningar 
ifrågasätts ytterst sällan av domstolar och 
myndigheter. 

Lagprövningsrätten är ett exempel på hur 
föreskrifter i efterhand kan prövas från rätts- 
säkerhetssynpunkt. Det finns också möjlighet 
att på förhand, under lagstiftningsarbetet, 
underkasta lagtexter juridisk granskning. Re- 
geringsformen stadgar att det skall finnas ett 
Lagråd, bestående av domare från Högsta 
domstolen och Regeringsrätten. Lagrådets 
yttrande inhämtas av regeringen eller av riks- 


dagsutskott; även en minoritet i ett utskott 
kan begära lagrådsgranskning. Regeringsfor- 
men anger att yttrande från Lagrådet bör in- 
hämtas innan riksdagen beslutar om lagar 
som är viktiga för enskilda eller från allmän 
synpunkt. Regeringen har skyldighet att inför 
riksdagen ange sina skäl om Lagrådet inte 
skulle höras. Lagrådets granskning skall avse 
hur lagförslaget förhåller sig till grundlagarna 
och rättsordningen i övrigt, hur förslagets 
föreskrifter förhåller sig till varandra, hur 
förslaget förhåller sig till rättssäkerhetens 
krav, om förslaget är utformat så att lagen 
kan antas tillgodose angivna syften samt vilka 
problem som kan uppstå vid tillämpningen. 


Rättegångsbalken 


De närmare bestämmelserna om domstolar- 
nas rättskipningsuppgifter och organisation 
och om rättegång finns i en särskild lag, rätte- 
gångsbalken, som härstammar från 1734 års 
lag. Den nuvarande rättegångsbalken trädde i 
kraft 1948. Inom juridiken behandlas dessa 
frågor inom en särskild disciplin, benämnd 
processrätt. 

En domstols ställning varierar beroende 
på rättskipningens utformning. I äldre tiders 
brottmålsprocess sågs den tilltalade som ett 
undersökningsobjekt och processen beteck- 
nades som inkvisitorisk (av inquirere, efter- 
forska). Det i dag normala är att en eller flera 
parter uppträder inför domstolen. Om pro- 
cessen har tvåpartskaraktär betecknas den 
som Kkontradiktorisk (av contra dicere, mot- 
säga). 

Processen enligt rättegångsbalken är kon- 
tradiktorisk. Den som inleder rättegången i en 
viss domstolsinstans har att framställa sina 
önskemål rörande saken genom ett eller flera 
yrkanden. Motparten har att ta ställning till 
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yrkandena. Parterna bör ange vad de vill, vad 
de har för grund för detta och vad de har som 
stöd för riktigheten av sina påståenden. 

Rättegångsbalken skiljer mellan brottmål 
och tvistemål. I tvistemålen, civilmålen, är 
domstolen en institution för att lösa tvister 
mellan enskilda. Tvisterna kan gälla exempel- 
vis familjeärenden, köp, avtal, fordringar och 
skadestånd. En del av tvistemålen är förlik- 
ningsbara (dispositiva). 


Förvaltningsprocesslagen 


Som tidigare nämnts finns det särskilda för- 
valtningsdomstolar för att behandla överkla- 
ganden av myndigheters beslut. Förfarandet 
i dessa domstolar regleras i förvaltningspro- 
cesslagen. I väsentliga avseenden följer för- 
valtningsprocesslagen principerna i rätte- 
gångsbalken. Det finns dock vissa skillnader. 
Huvudregeln i de allmänna domstolarna är 
att förhandlingarna är muntliga. I förvalt- 
ningsdomstolarna är förfarandet väsentligen 
skriftligt; ärendena avgörs, som det heter, på 
handlingarna. 


Rättsprövning 


I åtskilliga förvaltningsärenden är det rege- 
ringen eller någon central förvaltningsmyn- 
dighet som är sista instans för överklaganden. 
Europakonventionen kräver emellertid att 
den enskilde skall kunna få sina civila rättig- 
heter och skyldigheter prövade av en oav- 
hängig och opartisk domstol. I några upp- 
märksammade domar fann Europadomsto- 
len att den svenska proceduren inte uppfyllde 
konventionens krav. 

Genom en ny lag finns det sedan 1988 möj- 
lighet att få till stånd rättsprövning. En en- 
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skild part kan hos Regeringsrätten ansöka om 
rättsprövning av vissa förvaltningsbeslut som 
meddelats av regeringen eller en förvaltnings- 
myndighet. 


Den svenska rättsstaten 


Historik 


Figur 11.1 ger en historisk översikt över det 
svenska rättsväsendet. Enligt rättshistorikern 
Göran Inger var det tre huvudfaktorer som 
präglade medeltidens svenska rättsutveck- 
ling. Den första omständigheten var den soci- 
ala strukturen. Sverige var en ganska löst 
sammanfogad enhet där de olika landsändar- 
na länge behöll mycket av sin självständighet. 
Efterhand blev den sociala skiktningen tyd- 
ligare. Kungen, adeln och kyrkan framträdde 
som dominerande maktcentra, ofta under in- 
bördes konflikter. Den andra faktorn är den 
katolska kyrkans inflytande. Kyrkan hade 
egna domstolar och kyrkans inre organisation 
påverkade också andra delar av samhället. 
Den tredje förklaringen är utländska impul- 
ser. Den europeiska rättsutvecklingen och 
juristutbildningen vid de europeiska universi- 
teten formade även svenska förhållanden. 

Under 1200-talet nedtecknades de land- 
skapslagar, som formats dels av uråldriga 
inhemska rättstraditioner och dels av konti- 
nentala influenser. Rättskipning ägde rum 
inom ramen för ting, som samlades regelbun- 
det. Götaland var indelat i land och häraden; 
tinget leddes av häradshövdingen. Svealand 
indelades i land och hundaren; tinget stod här 
under ledning av en domare. 

Genom Magnus Erikssons allmänna lands- 
lag och allmänna stadslag i mitten av 1300- 
talet fick lagstiftningen en ökad riksenhetlig- 


Figur 11.1 Rättshistorisk översikt 
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het. En viktig ställning fick nu lagmannen, 
som var domare över ett helt landskap, den så 
kallade lagsagan. Häradshövdingar och lag- 
män utsågs 1 äldre tider av allmogen, men 
efter hand fick kungen större inflytande över 
tillsättningen. Kungens ökade makt över rätt- 
skipningen blev särskilt tydlig under 1600- 
talet, då ett nytt slag av dömande organ bör- 
jade konkurrera med de lokalt förankrade 
tingen. Räfsteting var inom landstingen ett 
organ för kungens ordinarie domsmakt; för 
särskilda ändamål inrättades även rättarting. 

Från medeltiden härstammar dagens indel- 
ning av domstolsväsendet i tre instanser. På 
landsbygden fanns häradsting som under- 
instans, lagmansting som överordnad instans 
och kungen som högsta instans. Kungens 
domsrätt kom efter hand att utövas under 
medverkan av Riksrådet. I städerna fanns 
som första instans, efter tysk förebild, en råd- 
husrätt bestående av borgmästare, av borgar- 
na valda rådmän och en kunglig fogde. Här- 
utöver fanns även kyrkliga domstolar och 
andra organ med dömande uppgifter. 

Det ståndssamhälle som utkristalliserats 
under 1500-talet var förknippat med speciella 
privilegier och rättigheter. Adeln åtnjöt en 
långtgående skattebefrielse och hade rätt att 
få sina mål avgjorda med hovrätt som första 
instans. 

Stormaktstidens 1600-tal kom på flera sätt 
att påverka rättsutvecklingen. Riksregering- 
ens nya kollegier kom även att fungera som 
domstolar. De hovrätter som successivt inrät- 
tades under 1600-talet fick en viktig funktion 
som kontrollinstans i förhållande till under- 
rätterna. Rättspraxis blev mer enhetlig. Ge- 
nom hovrätten i Dorpat, som tillkom 1630, 
förmedlades viktiga impulser från kontinen- 
tal rätt. 

Rättsutveckligen färgades dessutom av 
övergången från katolicism till protestantism. 
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Figur 11.2 Sveriges rikes lag 
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Miljöbalk? (förslag) 


Reformationens brott med påvedömet ledde 
till ortodoxi och bokstavstro. Den lydnad mot 
Skriften och Lagen som därmed inpräntades 
är en av anledningarna till den starka ställning 
som lagtextens förarbeten haft i svensk rätts- 
källelära. 

Mot slutet av 1600-talet tillsattes en stor 
lagkommission. Arbetet utmynnade så små- 
ningom i 1734 års lag, vilken fått stor betydel- 
se för det svenska rättssystemet. I likhet med 
medeltidens lagar var den uppdelad i huvud- 
avdelningar, balkar (se figur 11.2). Utanför 
lagen ligger bl.a. regeringsformen och andra 
s.k. fundamentallagar. Genom 1734 års lag 
fick Sverige en gemensam lag för både lands- 
bygd och städer. 

Den högsta domsmakten utövades under 
lång tid av kungen. Svea Hovrätt inrättades 
1614 med avsikten att bilda sista instans, men 
hovrätterna fick snart ställning som mellan- 
instans. Kungens domsrätt utövades av kung- 
en i Riksrådet. Under 1700-talet överfördes de 
dömande uppgifterna till ett särskilt organ, 
Justitierevisionen, som utgjordes av riksråd 
med domarerfarenheter. Kungen hade två 


röster samt utslagsröst vid lika röstetal. Un- 
der inflytande av upplysningstidens makt- 
delningslära bildades år 1789 en Konungens 
högsta domstol. Den hade sex adliga och sex 
icke-adliga ledamöter, utnämnda av kungen. 
Domstolen sammanträdde med fyra leda- 
möter från vardera gruppen. Kungen hade 
som tidigare två röster och utslagsröst. Högs- 
ta domstolen markerade en etapp på vägen 
mot ett självständigt rättsväsen. Rättskip- 
ning skildes nu från förvaltning. Högsta dom- 
stolen var emellertid fortfarande starkt be- 
roende av kungamakten. Nedre justitierevi- 
sionen behölls som ett beredande organ och 
inordnades först 1972 i Högsta domstolens 
kansli. 

Maktdelningsläran kom tydligt till uttryck 
1 1809 års regeringsform. Den dömande mak- 
ten skulle utövas av oavsättliga domare. For- 
mellt behölls kungens rätt att delta i Högsta 
domstolen ända till 1909, men efter 1809 ut- 
nyttjades den endast en gång. Högsta dom- 
stolen dömde även fortsättningsvis formellt i 
kungens namn. 

Med 1800-talet hade det allmänna dom- 
stolsväsendet därmed fått den grundstruktur 
som det har än i dag. Till följd av samhälls- 
utvecklingen har underinstanserna omorgani- 
serats. Liksom inom kommunalförvaltningen 
har skillnaden mellan stad och land försvun- 
nit. År 1965 förstatligades rådhusrätter, po- 
lis, åklagarväsende och exekutionsväsende. 
Några år därefter omvandlades landsbygdens 
häradsrätter och städernas rådhusrätter till 
enhetliga tingsrätter. Domstolsverket tillkom 
1975 som ett för domstolarna gemensamt för- 
valtningsorgan. 

Det skulle här föra för långt att ens i stora 
drag försöka skildra tillväxten av lagstiftning 
under det senaste seklet. Systematiken i lag- 
stiftningen är emellertid relativt oförändrad. 
Flera lagbalkar går tillbaka till 1734 års lag. 


Vad som framför allt tillkommit är lagstift- 
ning inom det sociala området och arbetslivet. 
Ett lagområde där det i ett sekels perspektiv 
skett fundamentala förändringar är familje- 
rätten. Det är framför allt kvinnans kamp för 
att bli en myndig och jämställd medborgare 
som satt spår i lagstiftningen. 


Domstolar 


Det finns i Sverige tre olika typer av domsto- 
lar: allmänna domstolar, förvaltningsdom- 
stolar och specialdomstolar. De allmänna 
domstolarna och förvaltningsdomstolarna 
har vardera tre instanser (figur 11.3). 


Allmänna domstolar. De allmänna domsto- 
larnas huvuduppgift är att döma i brottmål 
och tvistemål. Landet är indelat i ett hundra- 
tal tingsrätter, vilka tjänstgör som det allmän- 
na domstolsväsendets första instans. Som 
mellaninstans fungerar sex hovrätter, med 
säte i Stockholm, Jönköping, Malmö, Göte- 
borg, Sundsvall och Umeå. Slutinstans är 
Högsta domstolen. 

Utredningarna och diskussionerna under 
senare år har framför allt handlat om den 
ökande ärendebelastningen. Två intressen 
bryts här mot varandra. Å ena sidan bygger 
rättssäkerheten på möjligheten att överklaga 
en dom till högre instans. Å andra sidan kan 
överbelastning gå ut över rättskipningens 
kvalitet. Avvägningen mellan dessa intressen 
har lett till att högre instanser endast prövar 
mål av större vikt och principiell betydelse. 
För att ett mål skall tas upp i Högsta domsto- 
len fordras ett särskilt beslut om prövnings- 
tillstånd. 


Förvaltningsdomstolar. Förvaltningsdomsto- 
larnas uppgift är att pröva överklaganden 
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Figur 11.3 Domstolarnas instansordning 
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av offentliga myndigheters beslut. Förvalt- 
ningsdomstolarna har först på senare tid ut- 
bildats som helt självständiga organ. De 24 
länsrätterna, vilka i sin nuvarande form till- 
kom 1979, var tidigare administrativt knutna 
till länsstyrelserna. Kammarrätterna härstam- 
mar från den kammarrätt som under 1600- 
talet bildades som en utbrytning ur Kammar- 
kollegiet. Under 1800-talet blev Kammarrät- 
ten alltmer ett besvärsprövande organ. Kam- 
marrätterna, som nu är fyra till antalet, fick 
sin nuvarande utformning under 1970-talet. 
Regeringsrätten inrättades 1909. Tidigare 
fungerade regeringen som högsta prövnings- 
instans för överklagade förvaltningsärenden. 
Först i början av 1970-talet fick Regerings- 
rätten ett eget kansli; fram till dess bereddes 
ärendena i departementen. 

För överklaganden av beslut i statliga myn- 
digheter och i specialreglerad kommunal för- 
valtning är länsrätterna första besvärsinstans. 
Kommunalbesvär överklagas emellertid di- 
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rekt till kammarrätt. Det pågår för närvaran- 
de en diskussion om att göra länsrätterna till 
förstainstans i fler ärenden än vad som nu är 
fallet. 


Specialdomstolar. Förutom allmänna dom- 
stolar och förvaltningsdomstolar finns två 
typer av specialdomstolar. 

En variant är domstolar som är knutna till 
tingsrätterna. Exempel härpå är fastighets- 
domstolar, vattendomstolar, statens va- 
nämnd (som avgör tvister om allmänna 
vatten- och avloppsanläggningar), sjörätts- 
domstolar samt de domstolar som handlägger 
tryckfrihetsmål. 

Den andra typen av specialdomstolar har 
en 1 förhållande till de allmänna domstolarna 
mer självständig ställning. Patentbesvärsrät- 
ten överprövar vissa av Patent- och registre- 
ringsverkets beslut. Bostadsdomstolen prö- 
var bland annat beslut av hyresnämnderna 
och arrendenämnderna. Arbetsdomstolen har 


viktiga uppgifter inom arbetsrätten. Mark- 
nadsdomstolen handlägger bland annat kon- 
kurrensärenden. De särskilda försäkringsrät- 
terna avskaffades 1991; även Försäkringsöver- 
domstolen är under avveckling. 

Det är framför allt två motiv som legat bak- 
om inrättandet av specialdomstolar. Genom 
dessa tillförs rättskipning sakkunskap i frågor 
som ofta har teknisk karaktär. Specialdom- 
stolarna ger också möjlighet till partsinfly- 
tande, inte minst för avtalsslutande organisa- 
tioner. 

På senare tid har även specialdomstolarnas 
nackdelar uppmärksammats i debatten. Syste- 
met har blivit svåröverskådligt och lett till 
gränsdragningsproblem. Specialdomstolarna 
leder ofta till en rättskipning i en enda instans 
och därmed obefintliga möjligheter till över- 
klagande. De snävt avgränsade domstolarna 
medför lätt olikartad rättstillämpning. Parts- 
inflytandet har också setts som en nackdel 
eftersom särintressen fått dömande uppgif- 
ter. Ledamotskapet i specialdomstolarna är 
ofta en tidsbegränsad bisyssla och ledamöter- 
na har därmed inte samma självständiga ställ- 
ning som i de ordinarie domstolarna. Special- 
domstolarna har dessutom jämförelsevis höga 
administrationskostnader. 

Kritiken har lett till förslag om att avveckla 
specialdomstolarna och inordna dem i dom- 
stolsväsendet i övrigt. 


Åklagare 


Uppgiften att väcka åtal och ansvara för för- 
undersökningen i brottmål har kommit att 
organiseras på olika sätt i skilda länder. 
Ibland ligger uppgiften på polisen, ibland på 
ett särskilt åklagarväsende och det finns också 
exempel på olika former för samverkan mel- 
lan polis och åklagare. 


Sedan 1965 har Sverige en separat åklagar- 
organisation. Sverige är indelat i 86 åklagar- 
myndigheter som i sin tur ingår i 13 region- 
åklagarmyndigheter. Central instans är riks- 
åklagaren. 


Jurister 


Det finns i Sverige ungefär 15000 jurister, 
varav en stor del arbetar inom den privata sek- 
torn. För tjänster i domstolar och åklagar- 
myndigheter fordras tingsmeritering. Rätts- 
väsendets juristtjänster förtecknas i figur 
11.4. 

Kravet på juristutbildning för de högre 
tjänsterna i statsförvaltningen har numera 
minskats. Fortfarande har dock en betydande 
del av tjänstemännen i departement, centrala 
myndigheter och riksdagen juristbakgrund. 

Karriärvägen till de högre domartjänsterna 


Figur 11.4 Rättsväsendets juristtjänster 
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går vanligen via regeringskansliet. Normalt 
föregår en längre tids departementstjänst- 
göring utnämningen till Högsta domstolen 
respektive Regeringsrätten. Fördelen med 
systemet anses bland annat vara att den som 
har att tillämpa lagar har nytta av erfarenhet 
från lagtextskrivning. Nackdelen är att dom- 
stolarnas oberoende visavi den politiska mak- 
ten riskerar att komprometteras om domarna 
har tagit aktiv del i lagstiftningsarbetet. 


Lekmän 


Sverige har en tradition av att allmogen med- 
verkar i rättskipningen. Den medeltida tolv- 
mannanämnden hade stort inflytande över 
tingens beslut. I takt med att lagmän och hä- 
radshövdingar professionaliserades minska- 
de nämndemännens inflytande. I 1734 års lag 
stadgades dock att en enhällig nämnd kunde 
överrösta häradshövdingen. Nämnden hade 
tolv ledamöter, men var domför med sju när- 
varande. 

Nämndens ledamöter utsågs i praktiken av 
häradsrätten. År 1823 fick bönderna rätt att 
delta i valen och 1872 utsträcktes denna rätt 
till alla som hade kommunal rösträtt. 

I dag utgörs nämnden av, av de politiska 
partierna utsedda, lekmannadomare i tings- 
rätter, hovrätter, länsrätter och kammarrät- 
ter. En nämndeman skall vara myndig svensk 
medborgare som inte är jurist till yrket. 
Nämndemännen väljs på tre år. Nämndemän- 
nen medverkar framför allt i brottmål och 
vissa familjemål. 

Det finns en viss skillnad mellan nämnden 
och den jury som finns i anglosaxisk rätts- 
tradition. I ett jurysystem uttalar juryn om 
den åtalade befinns skyldig eller icke skyldig, 
varefter domaren beslutar om dom och på- 
följd. I det svenska nämndsystemet är det 
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nämndemännen tillsammans med yrkesdoma- 
ren som kollektivt fäller dom och bestämmer 
påföljd. 

Lekmannainflytandet ses som en garanti 
för att domstolarnas avgöranden ligger i linje 
med den allmänna rättsuppfattningen i sam- 
hället. Det gäller särskilt bedömningfrågor, 
inte minst när det gäller påföljdsval och bevis- 
värdering. Lekmännens medverkan motive- 
ras även med att det bidrar till att medborgar- 
nas förtroende för rättskipningen upprätt- 
hålls och att det ger medborgarna insyn i 
domstolarnas verksamhet. 


Rättens europeisering 


Det svenska rättsväsendet genomgår i dag 
flera betydelsefulla förändringar som en di- 
rekt följd av den närmare anslutningen till 
Europa. De viktigaste influenserna kommer 
dels från Europakonventionen och Europa- 
domstolen i Strasbourg, dels från EG:s rätts- 
system och EG-domstolen i Luxemburg. 

Under 1980-talet anmäldes Sverige i ökad 
utsträckning för brott mot Europakonventio- 
nen. I några fall fälldes Sverige och de fällan- 
de domarna har föranlett vissa ändringar i det 
svenska rättssystemet. Europakonventionens 
krav har lett till nya regler om anhållande och 
häktning, ökade krav på muntlig förhandling 
i domstolarna samt det tidigare omnämnda 
rättsprövningsinstitutet. 

Den svenska anpassningen till EG-rätten 
sker huvudsakligen i två steg. Redan EES- 
avtalet, genom vilket Sverige accepterar EG- 
rätten inom vissa områden, innebär dels att 
ett stort antal nya rättsnormer tillkommer, 
dels att formerna för tolkning och rättstill- 
lämpning ändras i vissa avseenden. 

Kravet på enhetlig tolkning av internatio- 
nella konventioner har lett till ökad använd- 


ning av inkorporeringsmetoden. Alternativet, 
transformering, innebär att de internationella 
rättsreglerna omformas till de inhemska rätts- 
traditionerna. Genom inkorporering införs 
aktstycket ordagrant och får samma ställning 
som andra inhemska rättsnormer. Den euro- 
peiska lagstiftningen har en annan systematik 
och ett annat språkbruk än svensk lagtradi- 
tion. Den svenska modellens starka betoning 
på förarbeten förlorar i betydelse. I stället 
ökar behovet att tillgodogöra sig internatio- 
nell rättspraxis. Frågor om lagval och doms- 
rätt får ökad betydelse, liksom frågor om 
erkännande och verkställighet av utländska 
domar. 

Exakt vilka konsekvenser ett eventuellt EG- 
medlemskap skulle få för det svenska rätts- 
väsendet är för närvarande föremål för utred- 
ning och debatt. Grundlagsutredningen inför 
EG konstaterade våren 1993 att ett EG-med- 
lemskap skulle påverka domstolarnas ställ- 
ning. Svenska rättstillämpande organ skulle 
bli skyldiga att sätta EG-rätten före svensk 
lag. Regeringsformens nuvarande bestäm- 
melse om lagprövningsrätt bedömdes inte 
vara tillfyllest. Utredningen föreslog därför 
en inledande bestämmelse som generellt an- 
ger att om Sverige är medlem i EG ” gäller de 
förpliktelser som följer av anslutningen utan 
hinder av vad som föreskrivs 1 grundlag eller 
annan lag”. Sverige skulle därmed acceptera 
att EG-rätten står över svensk grundlag. För- 
slaget blev omedelbart kritiserat för att vara 
alltför långtgående och även andra förslag 
till lagtekniska lösningar har presenterats. 

Ett EG-medlemskap skulle dessutom med- 
föra en viss inskränkning av främst de högsta 
domstolarnas kompetens. De saknar behörig- 
het att självständigt konstatera att EG:s rätts- 
akter är ogiltiga. Dessutom är de skyldiga att 
begära besked om hur EG-domstolen tolkar 
EG-rätten och de är bundna av EG-domsto- 


lens besked. Systemet med bindande tolk- 
ningsbesked från EG-domstolen låter sig inte 
förenas med regeringsformens nuvarande 
bestämmelse om domstolarnas oberoende, 
som säger att ingen myndighet får bestämma 
hur en domstol skall döma i det enskilda fallet 
eller tillämpa en rättsregel. 


Forskningsproblem 


Inte endast den juridiska forskningen utan 
också samhällsvetenskapen har ägnat viss 
uppmärksamhet åt det svenska rättsväsendet, 
även om många centrala forskningsproblem 
ännu väntar på sin författare. Statsvetenska- 
pens intresse för rättsväsendet kretsar fram- 
för allt kring frågan om förhållandet mellan 
rätt och politik. Den offentliga makten ut- 
övas, med regeringsformens ord, under lagar- 
na. Den politiska maktutövningen har därför 
ett omedelbart samband med rättsreglernas 
utformning och tillämpning. 


Lagrådets inflytande 


Lagrådets uppgift är att granska lagförslag 
från juridisk synpunkt. Ett renodlat juridiskt 
organ har därmed möjlighet att påverka ett 
viktigt skede i den politiska beslutsprocessen. 
Statsvetaren Karl-Göran Algotsson har i en 
omfattande undersökning sökt bestämma 
Lagrådets politiska inflytande. 

Algotsson konstaterar först att frågan om 
Lagrådets ställning och uppgifter har varit 
partipolitiskt kontroversiell. Åren efter Lag- 
rådets tillkomst 1909 motionerade social- 
demokratiska riksdagsledamöter om att be- 
gränsa Lagrådets granskningssfär till rent lag- 
tekniska aspekter. Socialdemokraterna var 


Rättsväsende 


239 


240 


oroade för att borgerligt sinnade jurister skul- 
le lägga synpunkter även på lagarnas inne- 
håll och därmed hämma den reforminriktade, 
interventionistiska statsmaktens ambitioner. 
Samma motsättning mellan socialdemokrater 
och borgerliga återkom också under senare 
decennier. På socialdemokratiskt initiativ 
blev lagrådsgranskningen från 1970 frivillig; 
regeringen fick därmed själv avgöra om ett 
lagförslag skulle sändas till Lagrådet. Efter 
de borgerligas protester fick reglerna om 
Lagrådet tio år senare sin nuvarande utform- 
ning. Även om det inte finns något formellt 
obligatorium är regeringen i praktiken skyldig 
att höra Lagrådet inför viktigare lagförslag. 

Frågan är då om Lagrådet utnyttjat sina 
möjligheter att påverka lagarnas innehåll. 
Algotssons slutsats är att Lagrådet haft ett 
betydande inflytande över lagarnas tekniska 
aspekter. Lagrådet har inte sällan haft syn- 
punkter på lagarnas juridiska utformning och 
på deras överensstämmelse med grundlagen, 
som kommit att påverka lagarnas slutliga ut- 
formning. Lagrådet har därmed även ett in- 
direkt, preventivt inflytande. 

Till en början förde Lagrådet dessutom 
ofta resonemang av generell och partipolitisk 
natur. Lagrådet har emellertid, åtminstone 
sedan allmänna rösträttens införande, blivit 
mer återhållsamt med argument som rört la- 
garnas innehåll. Så sent som åren efter andra 
världskriget avstyrkte Lagrådet dock social- 
demokratiska förslag om inskränkning i 
äganderätten. Från 1950-talet blev utlåtande- 
na med politiskt kontroversiellt innehåll allt 
färre och under 1980-talet var de mycket säll- 
synta. I de fall Lagrådet haft invändningar 
har det heller inte hindrat regeringarna att 
ändå fullfölja sina ambitioner. 
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Domstolarna i maktbalansen 


Demokratibegreppet innehållet två element: 
majoritetsstyrelse och institutioner som regle- 
rar majoritetens styrelse. Därmed finns ett in- 
byggt spänningselement där olika samhällen 
funnit skilda praktiska lösningar. I en del län- 
der betonas folksuveränitetens majoritets- 
princip; den politiska majoriteten kan relativt 
ohämmad av rättsliga organ utforma styrel- 
sen. I andra länder har konstitutionella garan- 
tier för den enskildes fri- och rättigheter fått 
motivera en starkare ställning för de juridiska 
organen och därmed större begränsningar för 
de politiska organens handlingsfrihet. Det 
finns i dag en betydande spännvidd i domsto- 
larnas politiska inflytande. 

Sverige måste obestridligt placeras bland 
de länder där domstolarna spelat en relativt 
underordnad politisk roll. Den ovan citerade 
undersökningen visar just att Lagrådet varit 
mycket återhållsamt med att driva stånd- 
punkter som kunnat uppfattas som politiskt 
kontroversiella. Denna allmänna slutsats 
torde kunna utsträckas även till Högsta dom- 
stolen. Regeringsrätten har i vissa frågor häv- 
dat en mer självständig uppfattning, men 
detta rubbar ändå inte bilden av ett rätts- 
väsende som i allmänhet spelat en perifer roll 
i den politiska processen. 

Det finns emellertid nu tydliga tecken på att 
de svenska domstolarna håller på att få ökad 
betydelse. Flera faktorer samverkar. 

Redan på 1970-talet fick rättsliga frågor 
ökad uppmärksamhet i den offentliga debat- 
ten. Den fri- och rättighetskatalog som inför- 
des i den nya regeringsformen innebar att kra- 
ven på individens rättssäkerhet fick en star- 
kare markering. Även om lagprövningsrätten 
används ytterst restriktivt har hänsynen till 


den enskildes fri- och rättigheter fått ett allt 
starkare genomslag i rättstillämpningen. 

Själva lagstiftningstekniken avgör i stor 
utsträckning de rättstillämpande organens 
roll. Genom den utbredda användningen av 
ramlagar är de politiska beslutsorganens roll 
att ange allmänna mål och riktlinjer. Det 
blir sedan myndigheter och ytterst domstolar 
som preciserar och tillämpar rättsnormerna. 
I flera uppmärksammade mål inom sociallag- 
stiftningens område har lagarnas praktiska 
tillämpning avgjorts av förvaltningsdomsto- 
lar. Regeringsrätten har underkänt enskilda 
kommuners tolkning av hur stora social- 
bidrag som måste betalas ut. En kammarrätt 
tolkade lagen så att en kommun inte hade rätt 
att stänga ett fritidshem. Dessa exempel visar 
att gränsen mellan rättsliga och politiska av- 
göranden är flytande. De praktiskt utslags- 
givande besluten, som ofta innebär vanskliga 
avvägningsfrågor, fattades i dessa fall varken 
av riksdagen eller kommunfullmäktige, utan 
av juridiska organ. 

En annan faktor som ökar domstolarnas 
makt är rättens europeisering. Europadom- 
stolens utslag har redan fått konsekvenser för 
det svenska rättssystemet. Med ett medlem- 
skap i EG får domstolarna ännu större vikt. 

Enligt nu i debatten framförda förslag skul- 
le domstolarna få ytterligare uppgifter. Den 
svenska rättsordningen skulle utökas, dels 
med hela Europakonventionen, dels med yt- 
terligare några fri- och rättigheter. 

Domstolarnas ökande betydelse är en av de 
viktigaste av de nu pågående förändringarna i 
den svenska maktstrukturen. 


Domstolarna och medborgarna 


Domstolarnas större vikt får direkta konse- 
kvenser för det demokratiska medborgarska- 
pets förverkligande. Medborgaren kan hävda 
sina rättigheter i olika kapaciteter. Med den 
nu pågående utvecklingen blir det allt viktiga- 
re att kunna föra talan inför domstol. 

Medborgaren kan vinna inflytande dels 
som enskild individ, dels som medlem i en in- 
tresseorganisation eller något annat kollektiv. 
Intressekamp och strävan att vinna politiskt 
inflytande har i Sverige hittills koncentrerats 
till den representativa processen. Remissytt- 
randen, partsrepresentation, uppvaktningar 
och påtryckningar tillhör intresseorganisa- 
tionernas standardrepertoar. Det finns nu 
tydliga tecken på att rättsväsendet inom vissa 
områden blir en allt viktigare inflytande- 
kanal. Möjligheten till kollektiv s.k. grupp- 
talan ökar ytterligare dess betydelse. En viktig 
del av miljörörelsens aktiviteter går exempel- 
vis ut på att genom rättsliga processer hävda 
miljöintressen. 

Dessa utvecklingstendenser reser flera frå- 
gor av central betydelse för demokratins sätt 
att fungera. Leder domstolarnas ökande själv- 
ständighet till att rättsutvecklingen blir mer 
beroende av domstolarnas successivt fram- 
växande praxis och mindre av de lagstiftande 
organens förarbeten? Leder utvecklingen till 
att individuella rättigheter ökar på de kollek- 
tiva inflytandeformernas bekostnad? Hur 
kommer individuella skillnader i förmågan 
att hävda sina intressen att i realiteten påverka 
möjligheterna att nå inflytande? 
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Principer och debatt 


Statschefsposten är kanske den politiska insti- 
tution som uppvisar störst variationer bland 
världens länder. Även inom gruppen av demo- 
kratiskt styrda stater finns mycket stora skill- 
nader. En första fråga gäller statschefens upp- 
gifter. En del länder har tillagt statschefen be- 
tydelsefulla funktioner i det politiska systemet, 
i andra länder har statschefen reducerats till 
en ren symbolfigur. En andra fråga gäller hur 
statschefen utses. Huvudvalet står här mellan 
en monarkisk och en republikansk statsform. 


Statschefen 


Uppgifter 


Vad som förenar alla länders statschefer är de 
representativa uppgifterna. Statschefen före- 
träder riket både utåt och inåt. Gentemot 
utlandet förkroppsligar statschefen statens 
enhet. Statschefen har vissa uppgifter i det 
diplomatiska umgänget mellan staterna och 
svarar exempelvis för det officiella mottagan- 
det av de utländska sändebuden. Statschefen 
kan också ha en viktig symbolfunktion i för- 
hållande till den egna nationen. Särskilt i län- 
der med starka motsättningar mellan stridan- 
de intressen kan statschefen vara en enande 
kraft. 

I många länder har statschefen en större 
eller mindre roll i den verkställande makten. 
Statschefen kan ha ålagts vissa styrande upp- 
gifter. I presidentstyrda länder, som Förenta 
Staterna, leder statschefen den verkställande 
makten. I de fall den verkställande makten 
ligger hos en regering, som i de parlamentaris- 
ka systemen, kan statschefen ha viktiga upp- 
gifter i samband med regeringsbildningen. 
Statschefen kan då ha rätt att utse regerings- 
bildare, avsätta regeringen och att utlysa nyval. 

Det kan tilläggas att det finns blandformer 
mellan presidentstyrda och parlamentariska 
system. Finland och Frankrike är exempel på 
stater där den verkställande makten delas 
mellan en president och en parlamentariskt 
ansvarig regering. 


I de demokratier som förblivit monarkier 
har statschefens makt successivt minskat. Un- 
der 1800-talet blev monarkernas handlings- 
frihet mer och mer kringskuren av författ- 
ningsregler. Den konstitutionella monarkin 
innebar just en sådan begränsad maktsfär för 
statschefen. I de flesta monarkier är statsche- 
fens politiskt viktigaste uppgift att medverka 
i regeringsbildningen. 

Sverige är i detta avseende unikt, eftersom 
den svenske monarken efter 1974 års rege- 
ringsform inte längre ens formellt deltar i 
regeringsbildningen. 


Monarki eller republik 


I äldre statsvetenskaplig debatt utgjorde valet 
av statsform en grundläggande fråga. I dag 
tillmäts skillnaden mellan monarki och re- 
publik inte samma betydelse. För det praktis- 
ka politiska livet är det många andra faktorer 
som spelar större roll. Betydelsen av kunga- 
makt respektive presidentstyre kan emellertid 
inte helt negligeras, inte ens i dagens demo- 
kratier. 

Presidenter utses genom antingen direkta 
eller indirekta val. I stater där presidenten 
främst har ceremoniella uppgifter, exempel- 
vis Tyskland, spelar presidentvalet en ytterst 
marginell roll i politiken. I ett land som För- 
enta Staterna är presidentvalet emellertid en 
central politisk händelse. 

Monarkier har historiskt sett varit av två 
slag. I äldre tider förekom det att kungen ut- 
sågs genom val av en adelsförsamling. Efter- 
hand kom den ärftliga formen av monarki att 
dominera. Valriken blev arvriken. 

Tronföljden bestäms av ett antal principer. 
Primogeniturprincipen innebär att den först- 
födde ärver kronan. Linealprincipen betyder 
att kronan går i arv i rätt nedstigande led. De 


två principerna säger tillsammans att först när 
det äldsta syskonets släktlinje dött ut övergår 
kronan till dennes närmast yngre syskon och 
dennes avkomlingar i rätt nedstigande led 
OSV. 

I valet mellan manlig och kvinnlig tronföljd 
finns det tre huvudmodeller. Agnatisk tron- 
följd innebär att endast män har arvsrätt. 
Med kognatisk tronföljd har även kvinnliga 
bröstarvingar arvsrätt, men först när det inte 
finns någon manlig bröstarvinge. Fullt kog- 
natisk tronföljd betyder full jämställdhet mel- 
lan könen, dvs. ett äldre barn går alltid före ett 
yngre oavsett kön. 

Av Europas monarkier har Belgien och 
Norge agnatisk tronföljd, medan övriga har 
kognatisk. Genom en grundlagsändring över- 
gick Sverige 1980 från agnatisk till fullt kog- 
natisk tronföljd. 


Gällande regler 


Regeringsformen 


Grundlagskompromissen 1971 mellan social- 
demokrater och borgerliga hade innebörden 
att monarkin behölls men att kungens konsti- 
tutionella uppgifter, främst i samband med 
regeringsbildningen, avskaffades. Dagens 
regeringsform är därför kortfattad när det 
gäller statschefens uppgifter. 

Enligt regeringsformen skall statsministern 
hålla statschefen underrättad om rikets ange- 


lägenheter. När så erfordras sammanträder 


regeringen i konselj under statschefens ord- 
förandeskap. Termen konselj användes i den 
gamla regeringsformen som beteckning på 
regeringssammanträdena, men reserveras nu 
för dessa sammanträden med kungen som en- 
bart är av informerande karaktär. 
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Regeringsformen stadgar också att det skall 
finnas en Utrikesnämnd som forum för över- 
läggningar mellan regeringen och riksdagen i 
utrikespolitiska frågor. Ordförande vid sam- 
manträde med Utrikesnämnden är statsche- 
fen, eller, om denne har förfall, statsminis- 
tern. 

Regeringsformen anger dessutom några 
ytterligare bestämmelser om statschefen. 
Som statschef får endast den tjänstgöra som 
är svensk medborgare och som fyllt 25 år. 
Statschefen får inte samtidigt vara statsråd 
eller ha uppdrag som talman eller riksdags- 
ledamot. 

Frågan om vem som är statschef besvarar 
regeringsformen redan i inledningskapitlet 
om statsskickets grunder. Konungen eller 
drottning, som enligt successionsordningen 
innehar Sveriges tron, är rikets statschef. 
Tronföljden regleras således av en särskild 
grundlag, successionsordningen. 

Regeringsformen anger hur statschefsfrå- 
gan skall lösas om det inte finns någon kung 
eller drottning som fyllt 25 år. Om konungen 
av sjukdom, utrikesresa eller annan orsak är 
hindrad att fullgöra sina uppgifter inträder 
enligt gällande tronföljd en medlem av ko- 
nungahuset för att såsom tillfällig riksföre- 
ståndare fullgöra statschefens uppgifter. 

Om konungahuset utslocknar utser riks- 
dagen en riksföreståndare att fullgöra stats- 
chefens uppgifter tills vidare. Samma gäller 
om konungen dör eller avgår och det inte finns 
någon myndig tronföljare. Skulle konungen 
inte ha fullgjort sina uppgifter under sex må- 
naders tid bestämmer riksdagen om konung- 
en skall anses ha avgått. Posten som riksföre- 
ståndare tillsätts av riksdagen. När ingen an- 
nan behörig kan tjänstgöra inträder talman- 
nen som tillfällig riksföreståndare. Enligt 
regeringsformens förarbeten är avsikten med 
dessa bestämmelser att skaffa ett tillfälligt 
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Figur 12.1 Tronföljd 


Kronprinsessan Victoria (från den 14 juli 2002) 
Prins Carl Philip (från den 13 maj 2004) 
Prinsessan Madeleine (från den 10 juni 2007) 
Prins Bertil 


rådrum för att kunna diskutera frågan om 
statsform och genomföra nödvändiga grund- 
lagsändringar. 

Konungen har en rättslig särställning ge- 
nom en bestämmelse om immunitet. Konung- 
en kan inte åtalas för sina gärningar. Enligt 
brottsbalken betraktas också brott mot kung- 
lig person som särskilt allvarliga. Kunga- 
husets medlemmar betalar skatt och har röst- 
rätt. Kungen utnyttjar dock inte sin rösträtt 
och är heller inte valbar till riksdagen. 


Successionsordningen 


Den nu gällande successionsordningen till- 
kom 1810 för att reglera tronföljden efter 
Karl XIV Johan. Successionsordningen ger, 
som tidigare nämnts, uttryck för primogeni- 
turprincipen, linealprincipen och, sedan 1980, 
principen om fullt kognatisk tronföljd. Till- 
lämpade på dagens kungahus ger successions- 
bestämmelserna den tronföljd som återges i 
figur 12.1. 

Successionsordningen fastställer också mo- 
narkens trosbekännelse. Konungen måste 
”vara av den rena evangeliska läran, såsom 
den uti den oförändrade Augsburgiska be- 
kännelsen, samt Uppsala mötes beslut av år 
1593, antagen och förklarad är”. Den av den 
kungliga familjen som inte bekänner sig till 
denna lära utesluts från tronföljden. 


Figur 12.2 De kungliga hovstaterna 


Riksmarskalksämbetet 
Riksmarskalken 
Statsfrun 
Ceremonistaten 
Hovauditörerna 


Konungens tjänstgörande hovstat 
Hovmarskalksämbetet 
Hovstallet 
Pressenheten 
Hushållet 
Hovförvaltningen 
Kleresistaten 
Läkarstaten 
Bernadottska arkivet 


Drottningens tjänstgörande hovstat 


Hovstat tjänstgörande hos annan medlem av 
det Kungl. Huset 


Husgerådskammaren 
De kungliga konstsamlingarna 
Skattkammaren 
Bernadottebiblioteket 


Ståthållarämbetet 


De icke tjänstgörande hovstaterna 


Vidare bestäms att prinsar och prinsessor 
skall uppfostras inom riket. Prins och prinses- 
sa får heller inte gifta sig utan att regeringen 
lämnat samtycke. Prins och prinsessa får hel- 
ler inte utan konungens och riksdagens sam- 
tycke bli regent i någon utländsk stat. 

En medlem av kungahuset kan således för- 
lora tronföljden på fyra olika sätt: att lämna 
den lutherska läran, att ha sin uppfostran för- 


lagd utomlands, att gifta sig utan vederbörligt 
samtycke eller att utan tillstånd bli utländsk 
regent. 


Hovstadgan 


Hovets organisation och uppgifter anges i 
hovstadgan, som fastställs av konungen. De 
kungliga hovstaterna är sju till antalet (se 
figur 12.2). 


Den svenska monarkin 


Historik 


Frågan om kungamakten bildade den avgö- 
rande skiljelinjen i de konstitutionella strider- 
na under slutet av 1800-talet och början på 
1900-talet. Regeringsformen från 1809 förut- 
satte att den styrande makten låg i kungens 
händer genom formuleringen ”Konungen 
äger att allena styra riket”. Visserligen var 
kungen bunden av regeringsformens bestäm- 
melser och hade att först inhämta råd av sina 
statsråd, men utrymmet för personlig kunga- 
makt var betydande. Striden om kungamak- 
ten kom framför allt att handla om makten 
Över regeringen. Statsråden skulle ha kungens 
förtroende, men regeringen blev alltmer be- 
roende av riksdagens vilja. 

Övergången från personlig kungamakt till 
parlamentarism blev i Sverige en långdragen 
process med åtskilliga bakslag. Unionsupp- 
lösningen och den liberala regeringen Staaffs 
tillkomst 1905, ministären Lindman 1906 och 
Staaffs återkomst 1911 innebar steg i parla- 
mentarisk riktning, men Staaffs avgång efter 
Gustav V:s borggårdstal 1914 markerade att 
den personliga kungamakten var en högst le- 
vande realitet. 
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Tillkomsten av den liberal-socialdemokra- 
tiska koalitionsregeringen hösten 1917 inne- 
bar det definitiva genombrottet för parlamen- 
tarismen i Sverige. Parlamentarismen blev 
sedvanerätt, men regeringsformens paragraf 
om den allenastyrande konungen var formellt 
gällande ända fram till 1971. 

Även om historiker har diskuterat kungens 
eventuella försök att påverka vissa av rege- 
ringens beslut under andra världskriget inne- 
bar demokratins och parlamentarismens ge- 
nombrott att kungen accepterade att rollen 
som statschef reducerats till ceremoniella 
uppgifter. Fram till 1974 års regeringsform 
var kungen även formellt regeringsbildare och 
regeringen fattade sina beslut i namn av 
Kungl. Maj:t. I den nya författningen övertog 
riksdagens talman uppgiften att leda rege- 
ringsbildningen, kungen är inte längre ord- 
förande vid regeringssammanträdena och 
saknar formella uppgifter i förhållande till 
försvarsmakten. 

I förarbetena till regeringsformen uttalade 
departementschefen att statschefens ageran- 


de inför offentligheten måste präglas av hans 


roll att företräda nationen i dess helhet. Kung- 
en får därför inte agera så att det tyder på mot- 
satsförhållande eller spänning mellan stats- 
chefen och de politiskt ansvariga organen. 


Chefen som inte styr 


Förteckningen över kungens officiella enga- 
gemang (tabell 12.1) visar att kungen öppnar 
årets riksmöte, blir informerad av regeringen 
i konselj några gånger per år, är ordförande i 
Utrikesnämnden i genomsnitt varannan må- 
nad, medverkar i statsbesök samt tar emot 
utländska ambassadörer. Tanken bakom den 
nuvarande regeringsformen är uppfylld: stats- 
chefen har inga styrande uppgifter, utan en- 
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Tabell 12.1 Kungens officiella enga- 
gemang 1992 


Riksmötets öppnande 1 
Konseljer 3 
Utrikesnämnder 7 
Statsbesök i Sverige 1 
Statsbesök i utlandet 4 
Högtidliga audienser för främmande 

sändebud 9 


Källa: Riksmarskalksämbetet 


dast rent representativa. Visserligen finns det 
en teoretisk möjlighet för kungen att genom 
egna synpunkter utöva informellt inflytande 
under konseljer och sammanträden med Ut- 
rikesnämnden. Sekretessbestämmelser med- 
för att frågan på grund av materialbrist måste 
lämnas öppen, men inget har hittills fram- 
kommit som tyder på att den politiska be- 
slutsprocessen skulle påverkats av sådana 
kungliga ingripanden. 

Dessa av regeringsformen ålagda uppgifter 
utgör emellertid endast en liten bråkdel av 
kungens engagemang. Kungen har årligen 
omkring 500 officiella uppdrag av olika slag. 
De innefattar resor ”i tjänsten” inom och 
utom landet, officiella åtaganden utanför de 
kungliga slotten samt företräden på slotten; 
i siffran ingår inte interna möten eller före- 
dragningar. Kungen har dessutom omkring 
200 ständiga beskyddarskap i akademier och 
sammanslutningar av skilda slag. 

Monarkin och kungens representativa upp- 
drag innebär att hovceremonielet ännu i dag 
sätter sin prägel på delar av Sveriges officiel- 
la liv. Ett exempel är den ranglista som tjänar 
till ledning vid placering vid Kungl. Maj:ts 
hov (en sammanfattning återges i figur 12.3). 


Hovet fungerar därmed som en upprätthålla- 
re av samhällets officiella statusordning. 


Hovet 


Hovets förvaltning står under ledning av 
Riksmarskalksämbetet. Ämbetet fick fastare 
organisatoriska former i 1634 års regerings- 
form, men dess historia går ännu längre till- 
bakaiitiden. I dag har Riksmarskalksämbetet 
det ekonomiska och personaladministrativa 
huvudansvaret för hovet. Det finns samman- 
lagt drygt 200 anställda vid hovet och de kung- 
liga slotten. Riksdagen beviljar årligen ett an- 
slag på cirka 65 miljoner kronor för de kung- 
liga hov- och slottsstaterna. 

Hovmarskalksämbetet har ansvar för 
frågor som rör kungens offentliga framträ- 
danden och sköter kontakterna med myn- 
digheter, organisationer, företag och en- 
skilda. Ämbetet handlägger också frågor 
om kungens hovhållning vad avser exem- 
pelvis personal, audienser, resor och trans- 
porter. 

Hovförvaltningen fungerar som hovets 
ekonomiavdelning och ansvarar förutom 
statsanslagen även för de kungliga fonderna. 

Husgerådskammarens uppgift är att svara 
för underhåll och vård av de konstverk, möb- 
ler och andra inventarier i de kungliga slot- 
ten som tillhör staten men disponeras av 
kungen. 

Ståthållarämbetet ombesörjer drift och 
vård av till kungens disposition ställda slotts- 
byggnader, trädgårdar och parker. Stock- 
holms slott inrymmer representationslokaler 
och hovets kontor. En del av Drottningholms 
slott används för kungen och hans familj som 
bostad. 

Hovet utgör visserligen inte en del av stats- 
förvaltningen, men eftersom verksamheten 


huvudsakligen bekostas av skattemedel har 
Riksrevisionsverket rätt att granska verk- 
samheten. RRV har bland annat kritiserat re- 
dovisningen av Ståthållarämbetets inkoms- 
ter. Ekonomi- och redovisningssystemet har 
därefter lagts om. 


Forskningsproblem 


Dagens samhällsforskning-har knappast äg- 


nat någon uppmärksamhet alls åt den svenska 
monarkin. Om tystnaden skall tolkas som ett 
mått på monarkins betydelselöshet eller har 
andra orsaker är en fråga som här lämnas 
Öppen. 


Debatten om monarkin 


Statsvetaren Erik Åsard är medförfattare till 
en bok som, med öppet republikanska för- 
tecken, granskar varför försöken att avskaf- 
fa monarkin aldrig lyckats. Kraven på nå- 
gon form av republikanskt statsskick restes 
tidigt från liberalt, rabulistiskt håll. Även 
arbetarrörelsen var republikansk och kravet 
på republik skrevs in i det socialdemokra- 
tiska partiets program. Snart öppnades en 
åsiktsklyfta inom socialdemokratin. Å ena 
sidan fanns en minoritet som omedelbart vil- 
le göra verklighet av kravet. Å andra sidan 
stod partiledningens uppfattning att repub- 
likkravet av taktiska skäl borde skjutas på 
en avlägsen framtid för att inte stå i vägen 
för mer trängande politiska krav. Den senare 
linjen kom att dominera. När författningen 
även formellt reducerat kungamakten till 
en ceremoniell funktion blev även social- 
demokraternas republikkrav rent ceremoni- 
ellt. 
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Figur 12.3 Placeringslista vid Kungl. Maj:ts hov 


UT ROMN 


1 

Prinsessan Margaretha, Fru Ambler 
Prinsessan Désirée, Friherinna Silfverschiöld 
Prinsessan Christina, Fru Magnusson 


Ingegerd Troedsson, Riksdagens Talman 
Carl Bildt, Statsminister 

Per Sköld, Riksmarskalk 

Gunnar Lagergren, f. Riksmarskalk 

Sten Rudholm, f. Riksmarskalk 
Utländska Ambassadörer och Ministrar 
(Beskickningscheter) 


2 

Bengt Westerberg, stf. Statsminister 

Övriga statsråd, efter (1) ämbetstid och (2) ålder: 
Birgit Friggebo 

Olof Johansson 

Reidunn Laurén 

Börje Hörnlund 


11 Karl Erik Olsson 
12 Alf Svensson 
13 Margaretha af Ugglas 
14 Ulf Dinkelspiel 
15 Görel Thurdin 
16 Gun Hellsvik 
17 Anne Wibble 
18 Anders Björck 
19 Inger Davidsson 
20 Bo Könberg 
21 Mats Odell 
22 Bo Lundgren 
23 Per Unckel 
24 Per Westerberg 
25 Beatrice Ask 
3 
Innehavare av vissa av Konungen eller regeringen 
utdelade medaljer m.fl.: 
31 Stig Synnergren, f. Överbefälhavare 
32 Olof Sundby, f. Ärkebiskop 
33 Henry Allard, f. Tallman 
34 Birgit Nilsson, Hovsångerska 
35 Thorbjörn Fälldin, f. Statsminister 
36 Gunnar Helén, f. Landshövding 
37 Jarl Hjalmarson, f. Landshövding 
38 Torsten Nilsson, f. Statsråd 
39 Bengt Hult, f. Justitieråd 
40 Carl Holmberg, f. Justitieråd 
41 Bengt Wieslander, f. Regeringsråd 
42 Gösta Bohman, f. Statsråd 
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66 
67 
68 
69 
70 
71 


Sven Aspling, f. Statsråd 

Ingemund Bengtsson, f. Talman 
Knut Johansson, f. Förbundsordförande 
Alice Trolle-Wachtmeister, Statsfru 
Olof Höglund, f. Justitieråd 

Bengt Hamdahl, f. Regeringsråd 
Bertil Werkström, f. Arkebiskop 
Thage G. Peterson, f. Talman 
Birgitta Blom, Hovrättspresident 
Bengt Gustafsson, Överbefälhavare 
Sven Nyman, f. Justitieråd 


4 

Sigvard Bernadotte af Wisborg, Greve 
Carl Johan Bernadotte af Wisborg, Greve 
Lennart Bernadotte af Wisborg, Greve. 
Carl Bernadotte, Prins 

Niclas Silfverschiöld, Friherre 

Tord Magnusson, Direktör 


4a 

Magnus Sjöberg, Regeringsrättens chef 

Bror Stefenson, Amiral, Chef för H.M. Konungens 
stab 

Ingvar Carlsson, f. Statsminister 

Anders Knutsson, Högsta domstolens chef 
Gunnar Weman, Arkebiskop 


4b 
Landshövdingar i eget län och svenskt sändebud i 
anställningslandet 


4C 

Stig Alemyr, Förste vice talman 
Christer Eirefeldt, Andre vice talman 
Bertil Fiskesjö, Tredje vice talman 
Ola Ullsten, f. Statsminister 

lan Wachtmeister, Partiordförande 
Gudrun Schyman, Partiordförande 


4d 
Förutv. och fd befattningshavare i grupp 4 a 


4e 
Utländska Chargé d'affaires 


5 

I denna grupp placeras dels nedanstående perso- 
ner dels ock andra personer som intar en synner- 
ligen framstående ställning inom näringsliv, organi- 
sationsväsende, vetenskap, konst och kultur m.fl. 
samhällsområden 


81 (Förste hovmarskalk, vissa justitieråd och rege- 
ringsråd, ordf. i högre domstolar, riksåklagare, JO, 
JK, chefer för de militära vapengrenarna m.fl. 
rangordnade efter ämbetstid) 

Närmast efter denna grupp placeras som regel för- 
utv. statsråd (andra än ovan upptagna) samt där- 
efter förutv. vice talmän och fd partiordförande. 
Statssekreterare: först statsministerns statssekre- 
terare, därefter efter (1) ämbetstid och (2) ålder 


6 

I denna grupp placeras dels nedanstående perso- 
ner dels ock andra personer som intar en betydelse- 
full ställning inom näringsliv, organisationsväsende, 
vetenskap, konst och kultur m.fl. samhällsområden 
men som ej hänförs till grupp 5. 

186 (Generaldirektörer, ambassadörer, biskopar, lands- 
hövdingar, universitetsrektorer, högre militärer m.fl.) 
Närmast efter denna grupp placeras preses i Kungl. 
Vetenskapsakademien och i Kungl. Vitterhets 
Historie och Antikvitets Akademien, ordförande i 
riksdagens utskott och gruppledare i riksdagen, 
ordförande i Stockholms stadsfullmäktige samt, 
som regel, förutv. statssekreterare samt inne- 
havare av H.M. Konungens medalj i tolfte stor- 
leken i serafimerordens band. 


7 

Ambassadör (annan än under grupp 6) 

Biträdande riksåklagaren 

Expeditionschef (annan än under grupp 6) 

Förste hovjägmästare 

Förste hovkapellmästare 

Förste livmedikus 

Försäkringsdomare 

Försäkringsrättsråd och chef för försäkringsrätt 
Generalkonsul 

Generalsekreterare i Svenska kyrkans centralstyrelse 
Hovdam 

Hovmarskalk (annan än under grupp 6) 
Hovrättslagman 

Hovstallmästare 

Kammarrättslagman 

Kanslichef hos riksdagens revisorer och i riksdags- 
utskott (annan än under grupp 6) 

Kommendör 1 gr 

Lagman i Göteborgs och Malmö tingsrätter 
Ledamot av Svenska Akademien 

Preses i Kungl. Akademi (annan än under grupp 6) 
Presschef vid de Kungl. hovstaterna 

Prorektor 


Rättschef (annan än under grupp 6) 

Vice ceremonimästare 

Vice riksbankschefen 

Överdirektör (motsvarande) 

Överintendent vid statens konstmuseer 
Överste 1 gr 

Övriga chefstjänstemän vid statsdepartement 


8 

Domprost 

Hovauditör 

Hovjägmästare 

Högskoledirektör 

Kanslichef vid Ståthållarämbetet 

Länsråd 

Ordförande i Allmänna Reklamationsnämnden 
Patenträttsråd, ordf. i Patentbesvärsrätten 
Sekreterare i Kungl. Akademier 
Slottsarkitekt 

Riksdagsledamot 

Universitetsdirektör 


9 

Avdelningschef vid statligt verk (motsvarande) 
Chefer för vissa regionala och lokala myndigheter 
Departementsråd 

Kommendör 

Lagman 

Länspolismästare 

Professor som är dekanus 

Minister 

Museichef vid statligt museum 

Överste 

Overåklagare 


10 

Ambassadråd 

Byråchef (motsvarande) 

Chef för allmän advokatbyrå 
Chefsrådman 

Chefsåklagare 

Hovrättsråd 

Hyresråd och chef för hyresnämnd 
Kammarrättsråd 

Kansliråd 

Kontråktsprost 

Patenträttsråd 

Polismästare 

Professor (annan än ovan upptagen) 
Stiftssekreterare 


Källa: Hovkalendern 1993 
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Demokratiproblem 


Statschefen i maktbalansen 


Teorier om pluralism och maktbalans formu- 
leras ofta i fysiska liknelser. Olika maktcentra 
har olika ”tyngd” och skall ”balansera” var- 
andra. Om kungamaktens politiska vikt är 


noll är den per definition ointressant i en dis- 


kussion om det svenska maktsystemet. 

Slutsatsen är säkerligen korrekt om man 
endast ser till de formella beslutsprocesserna. 
Sett i längre historiskt perspektiv är kunga- 
maktens reduktion en av de mest dramatiska 
förskjutningarna i samhällsstrukturen. Kung- 
en medverkar inte längre ens formellt i be- 
slutsfattandet. Kungens roll är, sägs det med 
en ofta upprepad formulering, rent ceremoniell. 

Men frågan blir omedelbart mer komplice- 
rad om man även beaktar andra former för 
inflytande av indirekt, långsiktig och därmed 
mer svårbedömd karaktär. Kungen är en del 
av ett socialt nätverk. Kungen är troligen den 
av landets invånare som genom resor och be- 
sök har störst möjligheter att stifta personlig 
bekantskap med olika landsändar, olika sam- 
hällsinstitutioner och olika befolkningsgrup- 
per. Även om kungen undviker partipolitiskt 
kontroversiella ställningstaganden uttalar 
han sig inte sällan i samhällsfrågor i vid me- 
ning. En ständig exponering i massmedia ska- 
par en bild och en symbolfigur. 


Statschefen och medborgarna 


Det kan knappast råda något tvivel om att den 
rådande statsformen har en folklig förank- 
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ring. De opinionsundersökningar som ens 
besvärat sig att ställa frågan visar att kravet 
på republik stöds av högst en tiondel av väl- 
jarna. 

Monarkins ställning i dagens demokrati är 
inte längre föremål för någon debatt. Senast 
frågan tilldrog sig något större intresse var i 
samband med 1960-talets grundlagsdebatt. 
Författningsutredningen lade 1963 fram ett 
förslag till ny regeringsform, som bland annat 
innebar att kungen även framgent skulle med- 
verka iregeringsbildningen. Herbert Tingsten 
angrep förslaget i en skrift med titeln Skall 
kungamakten stärkas? Tingsten gör några 
avslutande reflektioner över kungens politis- 
ka ställning i Sverige och jämförliga demo- 
kratier. 

En rad äldre föreställningar om monarkin 
har, konstaterar Tingsten, i samband med 
rationalismens framträngande och folkstyrel- 
sens seger Övergivits eller åtminstone försva- 
gats. Kungadömet av Guds nåde är så gott 
som helt utrensat ur debatten. Få tror längre 
att den kungliga personen står över andra 
människor. Likväl, menar Tingsten, finns hos 
många en liten kvarstående känsla av kunglig 
magi, formad av historien, sagorna och kon- 
ventionerna. Kungens ställning gör honom 
och hela kungahuset till en medelpunkt för 
det slags intresse och uppskattning, som tar 
sig uttryck i idylliska skildringar från privat- 
livet, fotografering och skvaller. Kungen står 
över de politiska striderna och nedsvärtas 
därför inte av dagspolitikens kontroverser. 
Just kungens maktlöshet har paradoxalt nog 
givit kungen en potentiell maktposition i poli- 
tiken. 
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Principer och debatt 
Kyrka och stat 


I traditionella samhällen brukar andlig och 
världslig makt sammanfalla. I den europeiska 
historien är sekulariseringen en utdragen och 
ännu långt ifrån avslutad process. Skiljandet 
mellan kyrka och stat har i många länder ut- 
gjort en konfliktfylld utveckling, som efter- 
lämnat djupa spår i det religiösa, kulturella 
och politiska livet. Vissa samhällen känne- 


tecknas i dag av en fullständigt genomförd 
åtskillnad mellan kyrka och stat, medan det i 
andra finns kvar starkare eller svagare band 
mellan världsliga och andliga institutioner. 

En kyrka är ett trossamfund, men också 
en rättslig företeelse. Man kan i jämförande 
perspektiv urskilja två huvudmodeller för att 
organisera förhållandet mellan kyrka och 
stat. En statskyrka har en rättslig anknytning 
till staten, medan en frikyrka står rättsligt 
oberoende. En frikyrka är därmed att jäm- 
föra med en ideell förening. Men det finns 
åtskilliga mellanlägen och blandformer. En 
nationalkyrka anses ha en i förhållande till 
staten självständig existens, men omfattar en 
majoritet av landets medborgare. En konkor- 
datskyrka grundas på en överenskommelse 
mellan staten och kyrkan som två likvärdiga 
parter. 

Sedan reformationen är Svenska kyrkan en 
statskyrka. Under detta århundrade har 
Svenska kyrkan också beskrivits som en folk- 
kyrka, en kyrka som skall vara öppen mot 
hela folket. Frågan om Svenska kyrkans rätts- 
liga ställning har diskuterats intensivt i flera 
årtionden, men ännu inte funnit någon slutlig 
lösning. 


Kyrkans styrelse 


Debatten om Svenska kyrkans organisation 
har inte endast rört förhållandet till staten, 
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utan även kyrkans inre styrelse. Tre organisa- 
tionsprinciper bryts här mot varandra. I kyr- 
kan som trossamfund utgör den prästerliga 
ämbetsförvaltningen en viktig styrelseprin- 
cip. Prästvigningen förlänar rätten att predi- 
ka och utdela de kyrkliga sakramenten. Stats- 
kyrkosystemet innebär härtill att flera av kyr- 
kans organ har ställning som myndigheter och 
därmed är att jämställa med andra förvalt- 
ningsmyndigheter. Men Svenska kyrkan har 
också sedan gammalt ett starkt inslag av lek- 
mannastyrelse. Församlingen väljer exempel- 
vis sina företrädare genom kyrkofullmäktige- 
val. Lekmannaprincipen förverkligas inom 
de kyrkliga kommunerna genom en form av 
lokal självstyrelse. 

Ett avskaffande av statskyrkosystemet 
skulle medföra att de kyrkliga organens ställ- 
ning som myndigheter försvann. Kyrkan 
skulle då ändå präglas av två skilda organisa- 
tionsprinciper, nämligen prästerlig ämbets- 
förvaltning och lekmannamedverkan. Denna 
förening av prästämbete och folkstyrelse går i 
svensk tradition under benämningen ”den 
dubbla ansvarslinjen”. 


Gällande regler 


Regeringsformen 


Varje medborgare är enligt regeringsformen 
tillförsäkrad både positiv och negativ reli- 
glonsfrihet. Positiv religionsfrihet innebär att 
vara fri att utöva sin religion. Negativ reli- 
glonsfrihet betyder att vara skyddad mot 
tvång att tillkännage sin religiösa åskådning, 
att delta i religionsutövning eller att tillhöra 
ett trossamfund. 

Statskyrkosystemet står uppenbarligen i 
strid med principen om negativ religionsfri- 
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het. Regeringsformen har därför en särskild 
Öövergångsbestämmelse, som uttryckligen slår 
fast att bestämmelserna om medlemskap i 
Svenska kyrkan gäller utan hinder av stadgan- 
det om negativ religionsfrihet. 

Även andra principiella bestämmelser om 
Svenska kyrkans verksamhet har reglerats ge- 
nom Öövergångsbestämmelser till regerings- 
formen. Här fastslås att grundläggande före- 
skrifter om Svenska kyrkan meddelas i lag. 
Riksdagen har därigenom långtgående for- 
mella möjligheter att bestämma över kyrkans 
angelägenheter. Men det sägs också uttryckli- 
gen att riksdagen kan delegera till kyrkomötet 
att bestämma över kyrkans lära och andra 
aspekter av kyrkans inre verksamhet. 

Figur 13.1 ger en översikt över hur norm- 
givningsmakten över kyrkan delats mellan 
riksdagen och kyrkomötet. Kyrkomötets veto- 
rätt inskränker sig numera endast till bestäm- 
melserna om medlemskap i Svenska kyrkan. I 
Övrigt kan riksdagen, efter yttrande av kyrko- 
mötet, själv besluta. När det gäller viktigare 
bestämmelser gäller samma strängare besluts- 
regler som vid ändringar i riksdagsordningen, 
dvs. antingen kvalificerad majoritet eller två 
beslut med mellanliggande val. 

Regeringsformens bestämmelse att stats- 
råden måste tillhöra Svenska kyrkan är nu- 
mera avskaffad. Däremot uppställs fort- 
farande krav på medlemskap för det statsråd 
som inom regeringen är föredragande i kyr- 
kofrågor. 


Successionsordningen 


Statskyrkosystemet kommer, som nämnts i 
föregående kapitel, även till uttryck i succes- 
sionsordningens krav på att kungen och tron- 
följare måste bekänna sig till den lutherska 
läran. 


Figur 13.1 Kyrkolagstiftningen 
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och kyrkomötet 
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ändamål 


Grundläggande föreskrifter om prästtjänster i 
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Andra föreskrifter om kyrkomötet 


Grundläggande föreskrifter om organisationen 
av myndigheter under kyrkomötet och om 
kyrklig egendom 


Källa: SOU 1992:9, s. 43 


Kyrkolagen 


Sedan 1993 gäller en ny lag om Svenska kyr- 
kan, som innebär att ett större antal svåröver- 
skådliga lagar samlats i ett enhetligt lagverk. 
Kyrkolagen innehåller grundläggande bestäm- 
melser om Svenska kyrkan som trossamfund. 
När det gäller regler om medlemskapet i 
Svenska kyrkan innehåller kyrkolagen inga 
bestämmelser, utan hänvisar endast till reli- 
gionsfrihetslagen från 1951. Kyrkolagen inne- 
håller regler om den kyrkliga indelningen och 
regler om Svenska kyrkans organisatoriska 
uppbyggnad. Lagen reglerar dessutom det 
kyrkliga ämbetet, prästtjänsterna, kyrko- 


Beslutsregel 


I lag med samtycke av kyrkomötet 


I lag som stiftas på samma sätt som huvud- 
bestämmelserna i riksdagsordningen efter 
yttrande av kyrkomötet 


I lag efter yttrande av kyrkomötet 


musiken och den kyrkliga egendomen. Även 
bestämmelserna om församlingsstyrelse och 
kyrkliga val återfinns i kyrkolagen. 


Makten över kyrkan 


Historik 


Under första hälften av den tusenårsperiod 
som Sverige varit kristet ingick svenska kyr- 
kan som en del av den romersk-katolska 
kyrkan (figur 13.2). I denna fattades beslu- 
ten om organisation och verksamhet ytterst 
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Figur 13.2 Svenska kyrkans historia 
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av påven och curian. Även biskoparna och 
synoder av olika slag utövade en betydande 
makt över kyrkans inre förhållanden. Kyr- 
kans territoriella indelning i stift härstammar 
från den katolska tiden. På lokal makt hade 
prästen och sockenmännen visst inflytande. 
Ordet socken kommer av ”söka”, dvs. dem 
som sökte sig till kyrkan. Socknens uppgift 
var att underhålla kyrkans byggnader och för- 
valta kyrkans egendom. Sockenindelningen 
ligger till grund för dagens församlingar och 
de borgerliga kommuner som bildades i mit- 
ten på 1800-talet. 

Redan under den katolska tiden hade den 
världsliga makten visst inflytande över kyr- 
kan. Biskoparnas, prästernas och socken- 
männens befogenheter och ansvar reglera- 
des i landskapslagarnas kyrkobalkar. Kungen 
medverkade vid exempelvis biskopsutnäm- 
ningar. 

Med den lutherska reformationen upp- 
hörde påvens makt över den svenska kyrkan. 
Biskoparna fortsatte att spela en framträdan- 
de roll inom stiften. Men det var framför allt 
kungen som fick ökad makt över kyrkan. 
Gustav Vasas ansträngningar att bygga upp 
en stark nationalstat gick inte minst ut på att 
bryta kyrkans självständiga makt. Genom re- 
duktionen överfördes en stor del av kyrkans 
egendomar till kronan. Även om reformatio- 
nens kyrkomän, som Olaus Petri och Lauren- 
tius Andre&, sökte hävda kyrkans självstän- 
dighet gentemot kungamakten var grunden 
lagd till statskyrkosystemet. Nationalkyrkan 
blev en del av enhetsstaten. 

Statens makt över kyrkan kom tydligt till 
uttryck i 1686 års kyrkolag. Det kungliga 
enväldet gjorde sig gällande även inom reli- 
gionens område. Det var statens uppgift att 
reglera de kyrkliga organen. Kungen bar det 
yttersta ansvaret för kyrkan. 

Men kyrkan hade också ett visst inflytande 


över staten. Genom ståndsrepresentationen 
kontrollerade prästerna ett av riksdagens fyra 
stånd; det bör tilläggas att prästeståndet har 
sitt ursprung i den katolska tiden. Biskoparna 
behöll dessutom en betydande makt. Trots att 
den lokala självstyrelsen allmänt pressades 
tillbaka överlevde socknarna det kungliga 
enväldet. 

Under 1700-talet började upplysningstid 
och väckelserörelser utmana den etablerade 
kyrkans roll. Regeringsformen 1809 gav, åt- 
minstone i princip, uttryck för maktdelnings- 
tanken och idén om fri religionsutövning. 
Mot mitten av 1800-talet var tiden inne för en 
organisatorisk åtskillnad mellan världsliga 
och andliga organ, både på lokalplanet och 
riksplanet. Genom kommunallagarna 1862 
separerades borgerliga kommuner från kyrk- 
liga församlingar. Kyrkan hade emellertid 
fortfarande ansvar för skolundervisningen. 
Tvåkammarsystemets införande 1866 inne- 
bar att prästeståndet avskaffades. I stället in- 
rättades ett kyrkomöte som organ för kyrkans 
medverkan i kyrkolagstiftningen. 

Statskyrkosystemet gav upphov till tre pro- 
blem. Det första gällde frågan om medlem- 
skap och därmed förhållandet mellan kyrkan 
och individerna. Det andra handlade om 
statskyrkans förhållande till de frikyrkor som 
växte fram i mitten och slutet av 1800-talet. 
Det tredje rörde det organisatoriska förhål- 
landet mellan kyrkan och staten. 

Frågan om medlemskap i Svenska kyrkan 
är en viktig aspekt av statskyrkodebatten. 
Under lång tid var varje svensk obligatoriskt 
medlem i kyrkan utan rätt att utträda. Reli- 
gionsfriheten i 1809 års regeringsform inne- 
bar endast ett avskaffande av tvånget att delta 
1 kyrkans kulthandlingar. Det rådde fortfa- 
rande ingen rätt att övergå till någon annan 
religion. Först 1860 accepterades rätten att 
utträda ur Svenska kyrkan, men endast under 


förutsättningen att man samtidigt inträdde i 
något annat av staten godkänt samfund. Den 
obegränsade rätten att gå ur svenska kyrkan 
infördes inte förrän genom 1951 års religions- 
frihetslag. 

Statskyrkosystemet innebar inledningsvis 
ett monopol på religionsutövning. Svenskar- 
na var evangelisk-lutherska trosbekännare 
och inga andra trosbekännare accepterades. 
Konventikelplakatet 1726 riktade sig mot 
väckelserörelserna genom ett förbud mot 
enskilda sammankomster och andakter. Un- 
der inflytande av upplysningsidéerna antogs 
år 1781 ett toleransedikt, men endast för ut- 
ländska medborgare. Året därefter gavs judar 
rätt att utöva sin religion. Medlemmar av 
evangeliska frikyrkor fick 1860 rätt att utträ- 
da ur Svenska kyrkan, men åtskilliga valde att 
kvarstå. Även om religionsfriheten successivt 
vidgats har Svenska kyrkan länge åtnjutit en 
ekonomiskt privilegierad' position. Det eko- 
nomiska stödet till de fria trossamfunden ut- 
ökades i början av 1980-talet. 


Utredningar och reformer 


I sina huvuddrag har regleringen av förhållan- 
det mellan staten och Svenska kyrkan inte 
ändrats sedan mitten av 1800-talet. Ett antal 
organisatoriska modifieringar har visserligen 
genomförts, men statskyrkosystemet kvar- 
står alltjämt. 

Efter religionsfrihetslagen 1951 beslöt riks- 
dagen och regeringen 1958 att låta en utred- 
ning lägga fram förslag om de framtida rela- 
tionerna mellan stat och kyrka. Utredningen 
utmynnade tio år senare i fyra olika alterna- 
tiv. En parlamentarisk beredning utarbetade 
på grundval härav ett förslag 1972, som gick 
ut på en tydligare rollfördelning mellan kyrk- 
liga och statliga organ. Centerpartiet och se- 
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nare även moderata samlingspartiet motsatte 
sig emellertid förslaget och frågan föll. Ytter- 
ligare en beredning lade några år senare fram 
ett förslag, men det avstyrktes av 1979 års 
kyrkomöte. Regeringen tillsatte då en kom- 
mitté med uppgift att föreslå organisatoriska 
reformer inom ramen för ett bibehållet sam- 
band mellan staten och kyrkan. 

Förslaget ledde fram till 1983 års kyrko- 
mötesreform. Den innebar väsentliga nyheter 
1 fråga om normgivningmakten på det kyrk- 
liga området. Riksdagen övertog i princip all 
lagstiftningsmakt, men makten över inom- 
kyrkliga angelägenheter delegerades till kyr- 
komötet. Även kyrkans centrala organisation 
förändrades. Kyrkomötet fick en bredare för- 
ankring och en mer demokratisk uppbyggnad 
än tidigare; biskopar är exempelvis inte längre 
självskrivna ledamöter. Kyrkomötet fick ock- 
så ett permanent beredande och verkställande 
organ, Svenska kyrkans centralstyrelse. Re- 
formen innebar att Svenska kyrkan fick en 
samlad styrelse och ett samlat kyrkokansli på 
riksplanet. 

Genom 1989 års församlings- och stifts- 
reform förändrades Svenska kyrkans organi- 
sation även på de lokala och regionala pla- 
nen. Församlingarnas traditionella ansvar för 
gudstjänsliv markerades, medan ekonomiskt 
betungande uppgifter lades på pastoraten. På 
stiftsnivå ersattes den splittrade och till viss 
del frivilliga organisationen av obligatoriska 
stiftssamfälligheter. Reformen följde samma 
huvudlinjer som inom den borgerliga kom- 
munalförvaltningen. Förändringen innebar 
ökad frihet för kyrkan att besluta genom egna 
organ samt decentralisering genom att kyr- 
kans organ i pastorat och stift övertog beslu- 
tanderätten i frågor där staten tidigare styrt. 

Folkbokföringen överfördes 1991 till skatte- 
myndigheterna. Kyrkan har däremot fort- 
farande hand om begravningsväsendet. 


Svenska kyrkan 


Svenska kyrkan lyder under ett omfattan- 
de system av offentligrättsliga regler. Regel- 
systemet blev med tiden alltmer komplicerat. 
Grunden för kyrkorätten utgjordes av 1686 
års kyrkolag. Genom 1992 års kyrkolag har 
den kyrkliga lagstiftningen systematiserats. 


Svenska kyrkans organisation 


Svenska kyrkans organisation bestäms av två 
slags regelsystem. En stor del av kyrkans verk- 
samhet är reglerad i lag eller annan allmän 
författning. Kyrkan bedriver emellertid en 
omfattande verksamhet som inte bestäms av 
offentligrättsliga regler. För denna s.k. fria 
verksamhet gäller samma förutsättningar 
som för ideella föreningar. 

Liksom den offentliga förvaltningen är 
kyrkans organisation uppbyggd på tre territo- 
riella nivåer: lokalplan, regionalplan och 
riksplan (figur 13.3). 


Församlingar och pastorat. Församlingen ut- 
gör Svenska kyrkans basenhet och är det 
grundläggande elementet i den kyrkliga orga- 
nisationen. Rättsligt sett har församlingen 
ställning som kommun och kan därför jämfö- 
ras med borgerliga kommuner och landsting. 

Ett pastorat är en kyrkoherdes ämbetsom- 
råde. Ett pastorat består antingen av en enda 
församling (enförsamlingspastorat) eller en 
samfällighet av flera församlingar (flerför- 
samlingspastorat). 

Församlingen är alltid ansvarig för guds- 
tjänstliv och undervisning samt diakoni och 
evangelisation. Församlingen ansvarar också 
för inredningen i kyrkorummen. Pastoratet 
har hand om kyrkobyggnader och begrav- 
ningsplatser och är också arbetsgivare för den 
kyrkliga personalen. Församlingarna inom 
flera pastorat kan bilda en kyrklig samfällig- 
het. 


Figur 13.3 Svenska kyrkans organisation 
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Tabell 13.1 Kyrkofullmäktigevalen 


År V S C 
1988 0,4 35,1 11,2 
1991 0,3 28,2 11,0 


Källa: Statistiska meddelanden, SCB, Be 2 SM 9301 


I en församling utövas beslutanderätten av 
kyrkofullmäktige. I mindre församlingar kan 
beslutanderätten överlåtas på en kyrkostäm- 
ma. 

Kyrkorådet utgör församlingens eller sam- 
fällighetens styrelse. Kyrkorådet, som kan 
jämföras med kommunstyrelsen och lands- 
tingsstyrelsen, leder förvaltningen och har 
tillsyn över övriga nämnders verksamhet. 
Kyrkoherden är alltid ledamot av kyrkorådet. 
Övriga ledamöter utses antingen av fullmäk- 
tige eller genom direkta val. 

Val till kyrkofullmäktige är obligatoriskt i 
församlingar med fler än 500 röstberättigade 
personer, utom i vissa församlingar ingående 
1 kyrklig samfällighet. I andra fall är valen 
frivilliga. De kyrkliga valen hålls vart tredje 
år, ungefär en månad efter de allmänna valen. 
Röstberättigade är de församlingsmedlem- 
mar som har kommunal rösträtt och som till- 
hör Svenska kyrkan. 

Valdeltagandet 1991 var endast 10,2 pro- 
cent, vilket innebar en minskning jämfört 
med valet tre år tidigare. År 1991 hölls val till 
kyrkofullmäktige i 1186 av landets 2 552 för- 
samlingar. Vid samma valtillfälle hölls val 
till enbart kyrkofullmäktige i kyrklig sam- 
fällighet i 594 församlingar. I ytterligare 350 


Svenska kyrkan 


Valdel- 
tagande 


Fp M -KdS Övr 
4,3 11,8 3,0 34,2 
3,8 13,2 4,2 39,1 


församlingar hölls dessutom, vid sidan av 
församlingsvalet, även val till kyrklig sam- 
fällighet. 

Tabell 13.1 redovisar resultatet från kyrko- 
fullmäktigevalen vid de två senaste tillfällena 
(jämförbara data för riksdagsvalen återfinns i 
tabell 6.1). Den stora andelen för kategorin 
Övriga partier är en avspegling av att det i åt- 
skilliga församlingar, särskilt på landsbyg- 
den, fortfarande förekommer samlingslistor 
och lokala grupperingar. 

Beslut som fattas av församlingar och kyrk- 
liga samfälligheter överklagas enligt samma 
regler som för kommunalbesvär. Överkla- 
gandet skall alltså grundas på omständigheter 
som innebär att beslutet inte tillkommit i laga 
ordning, står i strid med lag eller annan för- 
fattning, på annat sätt överskrider det kyrk- 
liga organets befogenhet, kränker klagandens 
enskilda rätt eller annars vilar på orättvis 
grund. Beslutet överklagas till kammarrätten. 


Stift. Riket är indelat i 13 stift. Dessa är Svens- 
ka kyrkans regionala enheter och utgör äm- 
betsområden för biskoparna. På denna regio- 
nala nivå finns tre olika slags organ, vilka 
illustrerar den blandning av organisations- 
principer som reglerar Svenska kyrkan. Som 


Tabell 13.2 Kyrkomötets mandatfördelning 


År S C Fp 
1983-1985 79 59 11 
1986-1988 86 59 17 
1989-1991 83 66 15 
1992-1994 69 71 14 


uttryck för lekmannastyrelsen finns en stifts- 
samfällighet, den statliga myndigheten utövas 
genom domkapitlet och för den prästerliga 
ämbetsförvaltningen finns biskopsämbetet. 

Sedan 1989 föreskrivs att församlingarna 
inom ett stift skall utgöra en stiftssamfällig- 
het, som har till uppgift att främja försam- 
lingslivets utveckling inom stiftet. Stiftssam- 
fälligheten har bland annat ansvaret för 
sjukhus- och fängelsepräster. Stiftssamfällig- 
heterna har egen beskattningsrätt. Det högsta 
beslutande organet är stiftsfullmäktige, som 
utses av församlingarna genom indirekta val. 
Stiftsstyrelsen är stiftets beredande och verk- 
ställande organ. Biskopen är självskriven ord- 
förande. Stiftsfullmäktige utser även egen- 
domsnämnden, som förvaltar den kyrkliga 
jorden. 

Domkapitlet är en statlig förvaltningsmyn- 
dighet som utövar tillsyn över hur stiftets 
präster fullgör sin ämbetsförvaltning. Dom- 
kapitlet består av biskopen, domprosten, en 
präst vald av stiftets präster samt tre lekmän 
valda av stiftsfullmäktige. 

Biskopsämbetet har att göra med biskopens 
rent kyrkliga ämbetsuppgifter. Biskopen är 
förman för stiftets präster och förrättar bland 
annat prästvigning. 


Obundna, 

M inkl. KdS Summa 
48 54 251 
52 37 251 
51 36 251 
56 41 251 


Kyrkomötet. Kyrkomötet är ett centralt stat- 
ligt organ på riksnivå. Det är samtidigt Svens- 
ka kyrkans högsta beslutande organ. Kyrko- 
mötet består av valda ombud för Svenska kyr- 
kan. De 251 ledamöterna utses vart tredje år 
genom indirekta val; det finns förslag om att 
införa direkta val. Eftersom de politiska par- 
tierna spelar en aktiv roll när det gäller att 
nominera kandidater i de kyrkliga valen har 
även valen till kyrkomötet partipolitiserats. 
De borgerliga partierna är i majoritet (tabell 
13.2). 

Kyrkomötet sammanträder under cirka 
två veckors tid i augusti varje år. Kyrkominis- 
tern, ledamöterna i Svenska kyrkans central- 
styrelse och biskoparna har närvarorätt men 
ej rösträtt, såvida de inte valts in som leda- 
möter. 

Kyrkomötet skall behandla ärenden som 
riksdagen eller regeringen överlämnat till kyr- 
komötet samt kyrkliga ärenden som väcks 
genom motion av någon av kyrkomötets leda- 
möter eller av biskoparna eller av organ som 
enligt lag har tillsatts av kyrkomötet. Riks- 
dagen har till kyrkomötet delegerat rätten att 
besluta om kyrkans inre förhållanden, inte 
minst i frågor som rör kyrkans lära och det 
kyrkliga ämbetet. 


Svenska kyrkan 


259 


260 


Svenska kyrkans centralstyrelse är en stat- 
lig myndighet under kyrkomötet. Centralsty- 
relsen består av ärkebiskopen som ordföran- 
de samt högst fjorton av kyrkomötet valda 
ledamöter. Centralstyrelsen kan betecknas 
som kyrkans regering. Uppgiften är att be- 
reda och verkställa kyrkomötets beslut. 

Genom 1983 års kyrkomötesreform genom- 
fördes en formell boskillnad mellan lagregle- 
rad och frivillig verksamhet. Som organ för 
den senare finns Svenska kyrkans stiftelse för 
rikskyrklig verksamhet med ombudsmöte och 
styrelse. Mellan kyrko- och ombudsmöte 
samt mellan centralstyrelse och stiftelsestyrel- 
se råder fullständig personalunion. 


Andra kyrkliga organ. Det finns härutöver ett 
stort antal organ inom Svenska kyrkan. Bis- 
kopsmötet är ett inofficiellt organ för samråd 
mellan biskoparna. Svenska kyrkans försam- 
lings- och pastoratsförbund är kyrkans ”kom- 
munförbund”. Det är en sammanslutning av 
församlingar, flerförsamlingspastorat och 
Övriga kyrkliga samfälligheter. Detta pasto- 
ratsförbund är en tung instans i Svenska kyr- 
kans inre beslutsprocess. 


Statliga organ. Genom den offentligrättsliga 
regleringen står Svenska kyrkan även under 
överinseende av flera statliga myndigheter. 
JO, JK, Riksrevisionsverket och Statskonto- 
ret utövar tillsyn. Kammarkollegiet är central 
förvaltningsmyndighet för den kyrkliga egen- 
domen. Riksantikvarieämbetet har uppsikt 
över kyrkliga kulturminnen. Skatteförvalt- 
ningen sköter kyrkovalen och uppbörden av 
kyrkoskatten. Ansvarsnämnden för biskopar 
är en myndighet som lyder under regeringen. 
Riksarkivet är tillsynsmyndighet över de 
kyrkliga arkiven. Länsstyrelserna har bland 
annat ansvar för församlingsindelningen. 
Kyrkokommunala beslut överklagas till kam- 
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marrätterna. Även andra myndigheter ingri- 
per i kyrkans verksamhet och illustrerar där- 
med de många förbindelserna mellan staten 
och Svenska kyrkan. 


Svenska kyrkans ekonomi. Svenska kyrkan 
bedriver en omfattande verksamhet och har 
drygt 24 000 anställda. Intäkterna uppgick år 
1990 till cirka 10 miljarder kronor, varav två 
tredjedelar utgjordes av skatter. 

Församlingarna och de kyrkliga samfällig- 
heterna har rätt att utdebitera skatter för de 
angelägenheter de har hand om. Den kyrkliga 
skattesatsen (sammanräknat för församling- 
ar, pastorat och stiftssamfälligheter) uppgår 
i genomsnitt till drygt en procent. Kyrkoskat- 
ten för personer som utträtt ur kyrkan upp- 
går till cirka en fjärdedel jämfört med skatte- 
satsen för kyrkans medlemmar. Denna s.k. 
dissenterskatt motiveras främst av kyrkans 
kostnader för begravningsväsendet. 

Kyrkans samlade nettoförmögenhet (till- 
gångar minus skulder) bokfördes 1990 till 
22 miljarder kronor; marknadsvärdet har 
uppskattats till ungefärligen 30 miljarder kro- 
nor. Kyrkofonden, som förvaltas av Kam- 
markollegiet, har en central ställning i den 
kyrkliga ekonomin. Genom kyrkofonden 
sker en ekonomisk utjämning mellan pastora- 
ten. Ägandet till kyrkans egendom går långt 
tillbaka i tiden och är rättsligt komplicerat. 
Förvaltningen av kyrklig jord regleras i kyrko- 
lagen. 


Framtidsperspektiv 


Utredningen om ekonomi och rätt i kyrkan 
presenterade 1992 tre modeller för det fram- 
tida förhållandet mellan staten och kyrkan 
(figur 13.4). 

Modell 1 innebär främst förändringar av 
organisatorisk art. Kyrkans behov av själv- 


Figur 13.4 Tre framtidsmodeller 


Modell 1 

Statskyrka med kyrklig självständighet 
Kyrklig beskattningsrätt 

Inga förändringar i kyrklig egendom 
Medlemskap genom aktiv viljeyttring 


Modell 2 

Ramlag, men i övrigt kyrklig självreglering 
Ej beskattningsrätt, men statlig uppbörd 
Statligt stöd till kyrkobyggnader 

Kyrklig egendom till stiftelser 


Modell 3 

Fritt samfund utan lagreglering 

Egen uppbörd av kyrkoavgifter 

Statligt stöd till kyrkobyggnader 
Kyrklig rätt till den kyrkliga egendomen 


Källa: SOU 1992:9 


ständighet och identitet som trossamfund 
skulle bland annat tillgodoses genom att kyr- 
komötet och centralstyrelsen gavs ökade be- 
fogenheter. Svenska kyrkan skulle bibehålla 
beskattningsrätt, dock inte över icke-med- 
lemmar. Eftersom den nuvarande regleringen 
av medlemskapet strider mot regeringsfor- 
mens skydd för den negativa religionsfriheten 
skulle en aktiv viljeyttring vara det som kon- 
stituerar medlemskapet. 

Modell 2 innebär att kyrkan ges en mer fri- 
stående ställning. Riksdagen stiftar visserligen 
en allmän ramlag om kyrkans grundläggande 
struktur och verksamhet, men i övrigt blir 
kyrkan fri att själv utforma sitt regelsystem. 
Modellen förutsätter att kyrkan mister sin 
beskattningsrätt. Staten kan dock ställa skatt- 
sedeln till förfogande för uppbörd av avgif- 
ten till Svenska kyrkan och eventuellt även 
andra trossamfund. Staten skulle bidra till 


vården av kulturhistoriskt värdefulla bygg- 
nader. 

Modell 3 utgår från att kyrkans organisa- 
tion och verksamhet helt styrs av ett inom- 
kyrkligt regelsystem. Kyrkan skulle därmed 
i allt väsentligt få samma ställning som fri- 
kyrkorna. Kyrkan skulle enligt denna mo- 
dell själv ombesörja uppbörden av kyrko- 
avgifter. 

Ett särskilt problem är det framtida ansva- 
ret för begravningsväsendet. Utredningen 
skisserade några olika alternativ, där ett inne- 
bär att verksamheten finansieras med kom- 
munala medel, men att de kyrkliga huvud- 
männen behåller förvaltningsansvaret. 

I sitt remissvar ansåg Svenska kyrkans cen- 
tralstyrelse och biskopsmötet att den offent- 
ligrättsliga regleringen borde bibehållas, men 
med utvidgad kompetens för kyrkomötet. 
Församlingarnas ställning som kommuner 
borde avskaffas. De som tillhör Svenska kyr- 
kan skulle i lag åläggas att betala kyrkoavgift, 
vilken som nu skulle betalas via skattsedeln. 
Den kyrkliga opinionen var dock inte enig. 
Svenska kyrkans församlings- och pastorats- 
förbund ansåg att församlingarna och sam- 
fälligheterna även i framtiden borde vara 
offentligrättsligt reglerade med bibehållen 
beskattningsrätt. 


Forskningsproblem 


Statskyrkodebatten 


Uppfattningarna om det lämpligaste förhål- 
landet mellan stat och kyrka har brutits mot 
varandra genom en lång följd av år. Statsveta- 
ren Carl Arvid Hessler har i sin bok om stats- 
kyrkodebatten tecknat de stora linjerna i me- 
ningsbrytningarna från 1800-talets mitt till 
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det tidiga 1960-talet. Boken utgör en uppfölj- 
ning av författarens studie av stat och religion 
i upplysningstidens Sverige. 

Hessler finner att statskyrkan försvarats 
med flera typer av argument. Anhängarna till 
det etablerade systemet anför ofta tradition 
som ett viktigt skäl. Sambandet mellan stat 
och kyrka sträcker sig tusen år tillbaka i tiden, 
till historiens gryning. Ett annat försvar för 
statskyrkan är att den är tolerant och ger rum 
även för personer med avvikande eller ljum 
trosuppfattning. Det allra enklaste argumen- 
tet hänvisar till opinionen. Eftersom det inte 
finns någon utbredd, aktiv opinion för en 
skilsmässa, och eftersom de flesta svenskar är 
medlemmar och åtminstone har någon punkt- 
kontakt med kyrkan, vore det lämpligast att 
bibehålla status quo. 

Statskyrkosystemets opponenter hänvisar 
ofta till grundläggande principer. De radikala 
kritikerna anför religionsfriheten som sin bä- 
rande invändning; religionen borde vara en 
privatsak. Ett annat argument är att staten är 
inkompetent att uttala sig i religiösa lärofrå- 
gor. På vilken grund kan en modern stat häv- 
da att den evangelisk-lutherska trosuppfatt- 
ningen är den enda sanna läran? Ett besläktat 
skäl är att staten borde iaktta neutralitet i för- 
hållande till olika religiösa riktningar. Staten 
borde ge varje medborgare full frihet i valet av 
religion. Men statskyrkan har inte endast an- 
gripits med utgångspunkt i staten och med- 
borgaren. En riktning gör gällande att ett åt- 
skiljande vore bäst för kyrkan själv. En själv- 
ständig kyrka skulle bli tvungen att slåss för 
sin sak och vinna människorna genom över- 
tygelse. Kyrkan skulle därmed vitaliseras. 

Synen på statskyrkan visar sig dela den 
inomkyrkliga opinionen. Ett centralt begrepp 
inom ungkyrkorörelsen i början av seklet var 
folkkyrka, enterm som föredrogs framför det 
statskyrkobegrepp som associerades med det 
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gamla etablissemanget. Det väsentliga i folk- 
kyrkan var öppenheten gentemot det folkliga 
kristna engagemanget och karaktären av tros- 
samfund. Folkkyrkotanken kom efter hand 
att alltmer förknippas med försvaret av ett 
bibehållet samband mellan stat och kyrka. 
Den högkyrkliga riktningen utmärks av teo- 
logisk kompromisslöshet och motstånd mot 
varje avvikelse från Skriftens ord. Enligt hög- 
kyrkomännens uppfattning borde kyrkan 
skiljas från staten och dopet bli ett ovillkorligt 
krav för kyrkotillhörigheten. 

Motsättningen mellan högkyrkliga och 
folkkyrkliga ledde till en öppen konflikt över 
frågan om kvinnliga präster. Kyrkomötet och 
biskopsmötet var splittrade. Regeringen och 
riksdagen drev 1958 igenom en lagändring 
som Öppnade prästämbetet för kvinnor. 


Religionsundervisningen 


I sin undersökning utelämnade Hessler med- 
vetet den omfattande debatten om skolans 
religionsundervisning. Frågan har sedermera 
givits en utförlig behandling i en avhandling 
av Karl-Göran Algotsson. Den politiskt av- 
görande frågan har varit om skolan skall be- 
driva något slags konfessionell skolundervis- 
ning eller om skolan så neutralt som möjligt 
skall undervisa om olika uppfattningar i reli- 
glösa frågor. Deltagare i denna debatt har 
främst varit religiösa riktningar, politiska 
partier och lärarorganisationer. 

Liksom i många andra europeiska länder 
utbröt i början av detta sekel en livlig debatt 
om skolans religionsundervisning. Syftet med 
den dittillsvarande folkskoleundervisningen 
var att fostra barnen i den svenska statskyr- 
kans bekännelse. En stor delen av tiden upp- 
togs av att lära in den lutherska katekesen, 
vanligen genom utanläsning. Först efter en 


utdragen strid lyckades den socialdemokra- 
tiske ecklesiastikministern genom 1919 års 
undervisningsplan avskaffa katekestvånget. 

Religionsfrihetslagen 1951 och efterkrigs- 
tidens skolreformer ledde till en hård strid om 
religionsundervisningens ställning. Särskilt 
förslaget att införa en förkortad och konfes- 
sionslös religionsundervisning på gymnasiet 
väckte starka reaktioner. En aktionsgrupp, 
Samkristna skolnämnden, initierade 1963 en 
namninsamling som samlade över två miljo- 
ner underskrifter mot förslaget. Namninsam- 
lingen utgör en viktig bakgrundsfaktor till 
bildandet av KdS. Från kulturradikalt håll 
kritiserades läroböckerna för bristande objek- 
tivitet. | 

Sett i ett längre perspektiv är det sekularise- 
ringen som är den dominerande trenden. Men 
utvecklingen har ingalunda gått automatiskt, 
utan i många enskilda fall lett till bittra 
strider. 


Demokratiproblem 


Kyrkan i maktbalansen 


Ser man till de formella beslutsprocesserna är 
det obestridligt att Svenska kyrkan det senaste 
århundradet förlorat sin maktställning. Re- 
dan 1809 års regeringsform varslade genom 
sitt maktdelningsperspektiv om att olika of- 
fentliga organ skulle komma att gå skilda 
vägar. Med 1866 års representationsreform 
förlorade kyrkan sin grundlagsfästa makt 
över riksdagens beslut. Historien därefter 
vittnar om att kyrkans inflytande på punkt 
efter punkt pressats tillbaka. 

Men det vore oriktigt att i en översikt över 
dagens svenska maktstruktur helt negligera 
kyrkan. Kyrkan är en omfattande organisa- 


tion med många anställda och många anhäng- 
are. Som markägare har Svenska kyrkan be- 
tydande makt. 

Den kanske allra viktigaste, men också den 
mest svårbedömda, frågan gäller kyrkans 
makt över opinionsbildningen. Inom kyrkan 
reses ofta kritik mot att kyrkans företrädare 
inte tar mer aktiv del i dagsdebatten. Det är 
förvisso korrekt att konkurrensen på åsikts- 
marknaden blir allt hårdare och att Sverige i 
dag är ett helt annat samhälle än för ett sekel 
sedan då myndiga biskopar var tunga auktori- 
teter i maktens etablissemang. 

Kyrkans återtåg från formella maktpositio- 
ner och från offentlighetens scen får emeller- 
tid inte leda till den förhastade slutsatsen att 
kristna föreställningar också spelat ut sin roll. 
Den obesvarade frågan är hur djupt sekulari- 
seringen egentligen går. Hur stor del av den 
allmänt anammade föreställningsvärld och 
symbolmiljö som bildar Sveriges politiska 
kultur är fortfarande färgad av tusen års reli- 
glösa traditioner? 


Kyrkan och medborgarna 


Till följd av den automatiska kyrkotillhörig- 
heten är religionsfriheten i Sverige inskränkt. 
Tvångsmedlemskapet har visserligen försvun- 
nit i och med utträdesrätten, men den aktiva 
handling som krävs för utträde står inte i över- 
ensstämmelse med religionsfrihetens princip. 
Utredningen om ekonomi och rätt i kyrkan 
konstaterade 1992 att regeringsformens skydd 
för den negativa religionsfriheten strider mot 
de nuvarande bestämmelserna om medlem- 
skap i Svenska kyrkan. 

Andelen vuxna svenskar som genom utträ- 
de står utanför Svenska kyrkan uppgår i dag 
till 10 procent; siffran är beräknad som andel 
av dem som 1991 var röstberättigade i kom- 
munalvalen. 
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Bland de 90 procent som är medlemmar är 
den större delen s.k. namnkristna, dvs. de del- 


"tar endast sporadiskt i kyrkans verksamhet. 


Svenska kyrkan, betraktad som en organisa- 
tion baserad på lokal självstyrelse, har från 
demokratisk synpunkt stora brister. Valdel- 
tagandet på 10 procent vittnar om en utbredd 
passivitet. Även jämfört med andra länder 
framstår Sverige som starkt sekulariserat med 
en relativt liten och minskande andel som 
regelbundet går i kyrkan. Intervjuundersök- 
ningar har dessutom kunnat belägga att den 
sjunkande kyrkliga aktiviteten är ett genera- 
tionsfenomen. Yngre generationer är mer se- 
kulariserade än äldre. 

De statsvetenskapliga valundersökningar- 
na har undersökt sambandet mellan religiös 
och politisk tillhörighet. De väljare som ofta 
går i kyrkan är i allmänhet mer borgerliga än 
de som inte besöker kyrkan. Kristdemokra- 
tiska samhällspartiet och centerpartiet är de 
två partier som har störst andel kyrkliga väl- 
jare. Sambandet mellan religion och politik 
kvarstår även om man tar hänsyn till sociala 
skillnader i partiernas väljarunderlag. Sett 
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över några decennier har den religiösa fak- 
torn emellertid minskat i betydelse för valet av 
parti. 

Frågan om Svenska kyrkans framtida rela- 
tion till staten accentueras av Sveriges för- 
vandling från ett kulturellt homogent till ett 
mångkulturellt samhälle. När en ökande an- 
del av befolkningen bekänner sig till andra 
religiösa riktningar än den evangelisk-luthers- 
ka blir Svenska kyrkans särställning alltmer 
problematisk. 

Svenska kyrkan förklarar i ett remissvar 
1993 att man egentligen inte vill tala om 
”medlemskap”. Man vänder sig mot före- 
ställningen att Svenska kyrkan ses som vilken 
förening som helst, dvs. som en frivillig sam- 
manslutning av likasinnade. Svenska kyrkans 
identitet grundas på ställningen som ett ”nå- 
dessamfund”. Genom sin särskilda historia 
borde, enligt Svenska kyrkan, begreppet 
”kyrkotillhörighet” användas i stället för 
medlemskap. Hur denna särställning skall 
komma till organisatoriskt uttryck utan att 
bryta mot det öppna samhällets pluralism är 
ett ännu olöst problem. 
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Principer och debatt 


Pluralism 


Det stora principproblem som föranlett de- 
batt bland statsvetare är om näringslivet 
över huvud taget hör hemma i en diskus- 


sion om det politiska systemet. Problemet 
beror givetvis på definitionen av politik. 
Det är ingen godtycklig eller teknisk defi- 
nitionsfråga, utan röjer det underliggande 
perspektivet på demokratins innebörd. 

Det finns därför anledning att kort åter- 
vända till den demokratidiskussion som 
återgavs i bokens inledning (kapitel 3). I 
den monistiska demokratins perspektiv be- 
gränsas den politiska sfären till staten och 
dess beslutsorgan. Därav följer en snäv defi- 
nition av politik och näringslivet faller per 
definition utanför ramen. Men i perspekti- 
vet av den pluralistiska demokratin vidgas 
politikbegreppet. En bedömning av demokra- 
tins funktionssätt beror här inte endast av 
de offentliga organen, utan även av de orga- 
nisationer som bildats på frivillig grund, vad 
som i vid mening inryms i begreppet med- 
borgarsamhället. Det bör tillläggas att inte 
heller medborgarsamhället har någon enda 
entydig definition. Några vill endast inrym- 
ma icke-kommersiella samfälligheter såsom 
ideella föreningar och kyrkor. Andra inbe- 
griper även företag. I denna bok tillämpas 
den vidare definitionen, om inte annat för 
att undvika vanskliga gränsdragningspro- 
blem om var någonstans exempelvis mass- 
medier och ekonomiska föreningar hör hem- 
ma. En karaktäristik av samhället från plura- 
listisk synpunkt bör även beakta näringslivets 
struktur. 
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Marknad och demokrati 


Samhällsorganisatoriskt tillhör Sverige den 
grupp av länder som förenar demokrati med 


marknadsekonomi baserad på privat ägande. 


Två fundamentalt olika slag av institutioner 
står således mot varandra, men tvingas också 
existera parallellt och samarbeta med varand- 
ra. Blandningen av samhällsorganisatoriska 
principer kan bedömas från två olika utgångs- 
punkter; den följande framställningen base- 
ras på maktutredningen. 

I det ena fallet tas marknadsekonomin, 
med individuell äganderätt och frivilliga by- 
ten och kontrakt mellan individer, som ut- 
gångspunkt och grundläggande princip. Följ- 
den blir att staten anses böra inskränkas till 
vissa fundamentala rättigheter och kollektiva 
beslut som är nödvändiga för att upprätthålla 
marknadsekonomin och det privata ägandet. 
Idealet blir den minimala staten. Kollektiva 
beslut bör i detta perspektiv endast fattas ge- 
nom enhällighet, vilket i praktiken ger veto- 
rätt åt varje enskild individ. Ett mer omfat- 
tande bruk av kollektivt beslutsfattande enligt 
majoritetsregeln ses som ett hot mot den en- 
skilde individens frihet. 

I det andra fallet ges flertalsstyret ställning 
som grundläggande princip. Med denna ut- 
gångspunkt följer slutsatsen att marknaden 
bör vara minimal. Beslut om fördelningen av 
resurser och inkomster bör i stället så långt 
möjligt fattas kollektivt. Beslutsregeln om en 
medborgare — en röst utsträcks till så stora 
delar av samhällslivet som möjligt. Flertals- 
beslut betraktas i sig som legitima. Det blir 
därmed i stället marknadsprincipen som ses 
som undantag och som behöver motivera och 
försvara sin legitimitet. 

Det finns sannolikt en gräns för hur långt 
man kan gå i endera riktningen. Om alltför 
många beslut om fördelningen av inkomster 
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och andra resurser görs till föremål för majo- 
ritetsbeslut hotas demokratins legitimitet och 
stabilitet. Om marknaden utvidgas alltför 
långt inskränks den folkvalda församlingens 
beslutsdomän. Samexistensen mellan de två 
samhällsorganisatoriska principerna fordrar 
en ömsesidig återhållsamhet. 

Blandningen mellan marknad och kollek- 
tiva beslut enligt flertalsmetoden skiljer sig 
mellan olika länder och mellan olika tids- 
perioder. Det vid en viss tidpunkt rådande 
blandningsförhållandet är starkt avhängigt 
av maktförhållandena i samhället. Politikens 
strider och meningsmotsättningar har ofta 
handlat om gränserna för olika samhällsorga- 
nisatoriska principer. Blandningsförhållan- 
det kan också påverkas av tekniska föränd- 
ringar och av internationaliseringsprocesser. 
Sverige är exempel på ett samhälle som sökt 
lösa spänningarna mellan de två principerna 
genom en arbetsdelning. Marknadsprocesser 
och privat ägande har tillåtits att dominera 
näringslivet, medan flertalsstyret har fått 
prägla social välfärd och fördelningsfrågor. 
Aktieägandets fördelning och koncentration 
är en kontroversiell fråga på grund av att det 
aktualiserar gränsdragningen mellan olika 
sfärer för maktutövning och på grund av att 
det är avgörande för maktens fördelning 
inom en av dessa sfärer. 


Äganderätt och medborgarrätt. Demokratins 
fundament kan sägas vara rösträtten och 
medborgarrätten. På motsvarande sätt utgör 
äganderätten och aktiebolaget grundvalen för 
marknadsekonomin. Men de principer som 
ligger till grund för styrningen av företag har 
likheter med det demokratiska styrelseskicket. 
Analogin är dock långt ifrån fullständig. De 
två rättighetstyper, medborgarrätt och ägan- 
derätt, som ligger till grund för maktutövning- 
en i de båda systemen är i väsentliga avseen- 


den olika. De principiellt viktigaste hänseen- 
den i vilka äganderätten i aktiebolag avviker 
från medborgarrätten har av statsvetaren An- 
ders Westholm sammanfattats med hjälp av 
sex nyckelbegrepp: 

Ojämlikhet. Medborgarrätt tillkommer i 
lika grad alla medborgare över en viss ålder. 
Äganderätt behöver däremot på intet sätt 
vara jämlikt fördelad. 

Mångtydighet. Medborgarrätt står i ett be- 
stämt förhållande till rösträtt, enligt princi- 
pen om en medborgare — en röst. Förhållan- 
det mellan äganderätt och rösträtt kan där- 
emot variera. En och samma kapitalandel kan 
berättiga till olika antal röster. 

Överförbarhet. Medborgarrätt kan inte 
överlåtas till någon annan. Äganderätten är 
däremot fritt transfererbar. 

Institutionalisering. Medborgarrätt kan 
endast innehas av fysiska personer. Ägande- 
rätt kan också innehas av institutioner, av ju- 
ridiska personer. 

Multiplicitet. Medborgarrätt kan, vid en 
och samma tidpunkt, normalt bara innehas i 
en enda stat. Äganderätt kan däremot innehas 
1 flera företag samtidigt. 

Heteronomi. Medborgarrätt innebär rätt 
att utse dem som skall bestämma över det 
egna jaget. Äganderätt innebär rätt att utse 
dem som skall bestämma över det egna kapi- 
talet och, i förlängningen, över dem som arbe- 
tar med detta kapital. 

Redan på detta principiella plan är det 
uppenbart att äganderätten i aktiebolag bil- 
dar ett mer komplext system än medborgar- 
rätten. Den demokratiska statens konstitu- 
tion har, i princip, en enkel grundkonstruk- 
tion; att avvikelserna mellan det formella och 
det reella statsskicket stundtals kan bli be- 
tydande förändrar inte detta faktum. Makten 
över företaget är emellertid komplex redan på 
det formella planet. Ett. aldrig så noggrant 


studium av bolagslag och bolagsordning ger 
inte några uttömmande besked. I motsats till 
regeringsformen innehåller dessa dokument 
endast ofullständiga svar på frågor om makt 
och maktfördelning. I än högre grad gäller 
detta om blicken flyttas från det enskilda 
företaget till näringslivet som helhet. Ägande- 
rätten i aktiebolag ger utrymme för en synner- 
ligen komplicerad väv av maktrelationer mel- 
lan olika ekonomiska aktörer. Det är därför 
föga förvånande att den ekonomiska mak- 
tens karaktär stått i centrum för såväl offent- 
lig debatt som samhällsvetenskaplig forsk- 
ning. 

Ägande- och maktkoncentrationen i nä- 
ringslivet kan bedömas från två olika utgångs- 
punkter. I ett effektivitetsperspektiv blir det 
avgörande hur väl aktiemarknaden kan fylla 
sin resursallokerande funktion. Ägandekon- 
centration kan här i princip framstå som mo- 
tiverad om den befrämjar den ekonomiska 
effektiviteten. I ett demokratiperspektiv är 
det ägarkoncentrationens inverkan på den 
politiska beslutsprocessen som ställs i cent- 
rum. Makten över kapitalet ger kapitalet 
makt som kan begränsa politikernas hand- 
lingsutrymme. I den samhällsvetenskapliga 
litteraturen har detta beroende betecknats 
som kapitalets privilegierade roll. Kapitalets 
makt ligger här i att de som har makten över 
kapitalet kontrollerar något som politikerna 
(och medborgarna) är intresserade av, såsom 
investeringar, sysselsättningstillfällen och eko- 
nomisk tillväxt. Detta ger dem som har mak- 
ten över kapitalet en stark förhandlingsposi- 
tion gentemot den politiska sfären. Makt- 
koncentrationen i näringslivet är också pro- 
blematisk utifrån ett pluralistiskt demokrati- 
kriterium om det är så att de maktresurser 
som har sin grund och sitt legitima område 
inom näringslivet utnyttjas för att nå makt 
även inom andra sfärer. 
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Gällande regler 


Regeringsformen 


I regeringsformens fri- och rättighetskatalog 
ingår en bestämmelse till skydd mot expro- 
priation. Paragrafen säger att varje medbor- 
gare vilkens egendom tages i anspråk genom 
expropriation eller annät sådant förfarande 
skall vara tillförsäkrad ersättning för förlus- 
ten enligt grunder som bestämmes i lag. Be- 
stämmelsen ger ett skydd mot att staten god- 
tyckligt berövar den enskilde hans egendom, 
men innebär inte något långtgående juridiskt 
värn för äganderätten. 

Det kan tilläggas att äganderätten finns 
inskriven i internationella konventioner, till 
vilka Sverige anslutit sig. FN:s förklaring om 
de mänskliga rättigheterna säger att envar har 
rätt att äga egendom såväl ensam som i för- 
ening med andra. I ett tilläggsprotokoll till 
Europakonventionen anges att envar fysisk 
eller juridisk persons rätt till sin egendom 
skall lämnas okränkt. 

Näringslivets organisationer och de borger- 
liga partierna har krävt att egendomsskyddet 
kommer till tydligare uttryck i den svenska 
grundlagen. Enligt ett förslag 1993 skulle 
regeringsformens fri- och rättighetskatalog 
utökas med bestämmelser om äganderätt 
och näringsfrihet. Äganderätten skulle enligt 
förslaget också kompletteras med en uttryck- 
lig hänvisning till den hävdvunna allemans- 
rätten. 


Aktiebolagslagen 


Det finns flera olika juridiska former för att 
driva ett företag. De viktigaste formerna är 
enskild firma, handelsbolag, aktiebolag och 
ekonomisk förening. Den vanligaste formen 
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för större företag är aktiebolag., Aktiebola- 
gets idé är att flera personer gemensamt kan 
idka verksamhet utan att, utöver insatt aktie- 
kapital, personligen ansvara för bolagets för- 
pliktelser. 

Ett aktiebolags organisation är reglerad i 
aktiebolagslagen. Enligt denna lag måste det i 
varje aktiebolag finnas bolagsstämma, styrel- 
se, revisorer och, i större bolag, en verkstäl- 
lande direktör. Aktiebolagslagen innehåller 
detaljerade regler om formerna för bildande 
och upplösning av bolaget och om bolagets 
kapital. 


Konkurrenslagen 


Från halvårsskiftet 1993 gäller en ny konkur- 
renslag. Starkt inspirerad av EG:s regelsystem 
innebär lagen en skärpning av de svenska kon- 
kurrensbestämmelserna. Lagen har till ända- 
mål att undanröja och motverka hinder för en 
effektiv konkurrens i fråga om produktion 
av och handel med varor, tjänster och andra 
nyttigheter. 

En del av regelsystemet handlar om för- 
bjudna konkurrensbegränsningar. Avtal mel- 
lan företag är förbjudna om de har till syf- 
te att hindra, begränsa eller snedvrida kon- 
kurrensen på den svenska marknaden. Kon- 
kurrensverket har rätt att bevilja undantag 
enligt bestämda regler, som ansluter till EG- 
rätten. 

En annan del av konkurrenslagen rör före- 
tagsförvärv. De europeiska bestämmelserna 
har påverkats av den amerikanska antitrust- 
lagstiftningen, som infördes i början av sek- 
let. Svensk domstol kan, efter anmälan från 
Konkurrensverket, förbjuda företagsförvärv 
vilket skulle skapa en dominerande ställning 
som hämmar en effektiv konkurrens eller på 
annat sätt är skadligt från allmän synpunkt. 


Arbetsrätt 


Företagens verksamhet regleras av ett stort 
antal lagar och förordningar. Det arbetsrätts- 
liga regelsystemet har tillkommit med syftet 
att stärka de anställdas ställning. 

Medbestämmandelagen, MBL avser, som 
nämnts i kapitel 5, att befrämja arbetstagar- 
nas inflytande i arbetslivet. Lagen ger en för- 
stärkt förhandlingsrätt för de anställda och 
anger regler för stridsåtgärder och fredsplikt. 
Förhandlingsskyldigheten kompletteras med 
regler om rätt till information. MBL ger de 
fackliga organisationerna vetorätt mot entre- 
prenader som kan antas bryta mot skattereg- 
ler eller andra lagar och avtal. MBL ger i 
Övrigt ingen direkt makt. Beslutanderätten 
ligger hos arbetsgivaren. Lagen ger heller inte 
några rättigheter åt enskilda arbetstagare 
utan åt de fackliga organisationerna. 

Jämställdhetslagen har målet att främja 
kvinnors och mäns lika rätt i fråga om arbete, 
arbetsvillkor och utvecklingsmöjligheter i 
arbetet. Lagen förbjuder könsdiskriminering 
och sexuella trakasserier i arbetslivet. Arbets- 
givarna är också skyldiga att aktivt främja 
jämställdhet. För att se till att lagen följs finns 
en statlig jämställdhetsombudsman, JämO. 

Lagen om anställningsskydd, LAS reglerar 
anställningsformer och villkor för anställ- 
ningens upphörande. Uppsägning måste vara 
sakligt grundad och kan ytterst prövas av 
Arbetsdomstolen. Vid uppsägning på grund 
av arbetsbrist har arbetsgivaren förhandlings- 
skyldighet och måste, om inte annat avtal 
träffats med de fackliga organisationerna, 
följa vissa turordningsregler. 

Andra lagar anger bestämmelser för exem- 
pelvis arbetsmiljö, arbetsskador, arbetstider, 
semester, sjukförsäkring, studieledighet, för- 
äldraledighet, svenskundervisning och fack- 
ligt förtroendevalda. 


Avreglering 


Näringslivet regleras sålunda av ett stort antal 
lagar och förordningar. Den allmänna ten- 
densen är emellertid att detta regelsystem 
minskas och förenklas. Regelreformering är, 
som nämnts i kapitel 10, ett centralt inslag i 
förvaltningspolitiken. Av särskilt stor bety- 
delse är den avreglering av kapitalmarknader- 
na som successivt genomfördes under 1980- 
talet. Lättnaderna i valutaregleringarna har 
ökat kapitalets rörlighet över gränserna. Pla- 
cerare på olika marknader fick ökad rörelse- 
frihet. Det är inte minst ovanan vid denna 
avreglerade miljö som förklarar de misstag 
som ledde fram till 1990-talets finanskris. 


Det svenska 
marknadssystemet 


Historik 


Den följande framställningen grundas på 
maktutredningen, som i sin tur främst bygger 
på ekonom-historikern Jan Gletes forskning. 

Det moderna storföretaget, sådant som det 
växte fram under årtiondena kring sekelskif- 
tet 1900, skapade på flera sätt nya förutsätt- 
ningar för de stora aktieägarnas verksamhet. 
En äldre tids storföretagare var normalt även 
företagsledare och en allmänt ekonomiskt 
aktiv individ. Det moderna storföretaget, 
med dess arbetsdelning, specialisering och 
byråkratisering, gav nya möjligheter. Åtmins- 
tone de största företagen kunde själva funge- 
ra som mellannivåer där interna beslut enligt 
etablerade rutiner ersatte marknadskrafter- 
nas spel. 


Storföretagens nätverk. De personliga ägar- 
nas makt är relativ och indirekt, men sam- 
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tidigt vittförgrenad. Näringslivet kan ur makt- 
synvinkel indelas i tre kategorier: ägargrup- 
per, bankgrupper och företagsgrupper. Det 
finns därmed tre sätt att binda samman före- 
tag. Företag kan bilda sfärer genom en ge- 
mensam ägare. Företag kan bilda nätverk 
genom bankernas kreditgivning. Företag kan 
bilda koncerner eller på annat sätt vara inte- 
grerade med varandra. 

I Sverige är de tre sfärerna starkt samman- 
flätade. Ägarna kan vara såväl personliga fa- 
miljer som institutionella placerare, bankerna 
kan vara styrda av starka ägare eller av sina 
direktörer medan makten över företagen kan 
ligga hos ägare, banker eller företagsledning. 
De personliga ägarna har i denna samman- 
flätade maktstruktur intagit en nyckelroll. De 
har kunnat uppträda i alla tre sfärerna sam- 
tidigt. De har varit fysiska personer som på en 
och samma gång kunnat uppträda i styrelser, 
som förhandlare och som innehavare av kapi- 
tal vilket kunnat placeras i aktier som givit 
makt. 

De tre typerna av grupper kan ses som 
mellan- eller samarbetsnivåer för ekonomiska 
aktörer som genom att delta i dem får snab- 
bare information, kontaktnät och möjlighet 
att reducera risker och transaktionskostna- 
der. I princip är det inte alls nödvändigt att 
storägare ingår i sådana grupper; ägandet kan 
vara spritt på många små ägare och aktörerna 
kan vara professionella tjänstemän. Storäga- 
re har emellertid en uppenbar fördel som ak- 
törer eftersom de disponerar en privatförmö- 
genhet och det fordras ett avsevärt mått av 
personlig inkompetens för att upphäva denna 
fördel. 

Ägargrupperna har sitt ursprung i de perso- 
ner och familjer som varit initiativtagare till 
nya företag eller till företagsreorganisationer. 
Bankgrupperna har sina rötter i 1800-talets 
företagarvärld, men fick sin för en stor del av 
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1900-talet karaktäristiska utformning genom 
en våg av bankfusioner på 1910-talet, följd av 
en serie företagskriser på 1920- och 1930- 
talen. Svenska Handelsbanken och Skandi- 
naviska Banken blev koalitioner för ett stort 
antal ägargrupper och företag, medan Stock- 
holms Enskilda Bank var centrum för famil- 
jen Wallenbergs företagarverksamhet. Före- 
tagsgrupperna, slutligen, har sitt ursprung i 
de mäktiga tekniska och kommersiella orga- 
nisationer som den svenska storindustrin kom 
att utgöra. 

Dessa tre typer av maktgrupper, totalt någ- 
ra dussin centra för ekonomisk makt, är del- 
vis överlappande och 1 många fall samman- 
vävda med varandra. De flesta ägargrupperna 
har större aktieinnehav i mer än ett industri- 
företag och de är normalt nära lierade med en 
av banksfärerna. Bankgrupperna omfattar en 
yttre och en inre sfär. Den inre sfären är med 
ägarband knuten till banken, den yttre utgörs 
av finansiellt självständiga företag och ägare 
som anser det förmånligt att upprätthålla fas- 
ta band med en bank och med andra aktörer 
inom bankens krets. De yttre och inre sfärer- 
na är sammanvävda med nät av ömsesidig 
styrelserepresentation och täta affärsförbin- 
delser. Industrigrupperna har präglats både 
av stor självständighet hos maktmedvetna 
industriledare, i åtskilliga fall industriledar- 
dynastier, och av långvariga anknytningar till 
en ägargrupp och en bankgrupp. 

Ägarnas roll i detta vittförgrenade nät av 
formella maktförhållanden, informella per- 
sonkontakter, traditionella samarbetsförhål- 
landen och hävdande av revir och etablerad 
kompetens är svår att fånga i exakta termer. 
Å ena sidan kan hänsyn till andra ägare, ban- 
ker och företagsledare tendera att minska 
deras makt, men å andra sidan har nätverken 
givit de aktiva ägarna vidsträckta operations- 
möjligheter. Med ett begränsat kapital kan en 


ägare genom goda bank- och industriledar- 
kontakter utöva betydande makt över många 
företag samtidigt. Inte minst viktig i detta 
sammanhang har varit deras förmåga att fin- 
na framgångsrika företagsledare. 


Storföretagen och den politiska makten. Frå- 
gan vilken betydelse dessa förhållanden har 
för storföretagarnas politiska makt är svår- 
besvarad, inte minst av det skälet att det rör 
sig om latenta politiska konsekvenser. De 
ägar-, bank- och företagsgrupper som växte 
fram under det industriella genombrottet har 
varit påfallande homogena och inriktade på 
inbördes samarbete. De har präglats av att 
många band förenat dem och de har kunnat 
utjämna eventuella inbördes intressemotsätt- 
ningar. Nya aktörer på den ekonomiska are- 
nan har hittills i allmänhet kunnat operera i 
åtminstone någon av de tre typerna av grup- 
per. Det har därmed blivit få inbrytnings- 
punkter för den politiska sfären, som stått 
inför ett kompakt block av sammanvävda 
intressen och maktpositioner. Ett förstatligat 
affärsbanksväsende skulle ha fått påtagligt 
svårt att rekrytera personer med industri- och 
ägarkontakter till styrelse- och direktionspos- 
ter. Storbankernas ställning i banksfären kan 
inte överflyttas till ett eventuellt förstatligat 
bankväsen eftersom de personliga kontaktnät 
som denna makt reellt består av inte skulle 
följa med i köpet. 

Det är föga sannolikt att stora ägare kunnat 
utöva något större politiskt inflytande enbart 
i kraft av personliga förbindelser in i det poli- 
tiska etablissemanget, sådant det sett ut i Sve- 
rige sedan 1900-talets början. Deras indirekta 
politiska makt har härletts ur dels deras egen 
ekonomiska makt, dels den politiska sfärens 
ekonomiska vanmakt. Storägarna har lyckats 
bevara och vidareutveckla både kompetens 


och kontakter inom storföretagssfären sam- 


tidigt som det varit praktiskt omöjligt för po- 
litiker med ekonomisk-politiska ambitioner 
att bygga upp likartade kontakter och kompe- 
tens. Ägarna har kunnat utöva både makt att 
bevara (de etablerade maktförhållandena) 
och makt att förändra (utveckla företagen så 
att de blivit långsiktigt livskraftiga). 

En grundsten i den svenska modellens sam- 
hällsbygge är den historiska kompromissen 
mellan arbete och kapital. Storföretagens 
framgång har varit av avgörande betydelse 
för välståndsutvecklingen. Storägarnas krav 
på en ”frizon” kring ägarfrågan har fått stort 
genomslag. Detta kan avläsas både i ringa 
framgång för krav på ingrepp mot deras makt 
och i att sådana krav över huvud taget sällan 
framställts från etablerade politiker. Även 
med dagens otillfredsställande forskningsläge 
vågar man fastställa att de makthavande poli- 
tikernas behov av att föra dialog med stor- 
företagssfären har varit större än ägarnas be- 
hov av att tala med politiker. Orsaken är bl.a. 
att ekonomin i huvudsak varit fri från för- 
ödande kriser som hotat att rasera ägarnas 
kapitalbas. Ägarna har i huvudsak kunnat 
bestämma villkoren för dialogen med politi- 
kerna. En handfull personer med till stor del 
ärvt kapital, ärvda kontaktnät och utan nå- 
gon personlig förankring hos de breda folk- 
lagren har haft en dominerande ställning i det 
ekonomiska livet och det moderna Sveriges 
samhällsutveckling. 


Ägarstruktur 


Vid årsskiftet 1990/91 fanns det ungefär 
464 000 företag i Sverige. Exkluderar man 
jord- och skogsbruk uppgick antalet till 
391 000 företag. Det överväldigande antalet 
utgörs av ensamföretagare eller företag med 
några få anställda. 
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Tabell 14.1 De största företagen: 
omsättning 


Omsättning 1992 


miljoner kr 

1 ABB 172 000 
2 Volvo 83 000 
3 Electrolux 80 000 
4 KF 59 000 
5 Tetra Laval 55 000 
6 Ericsson 48 000 
7 Stora 47 000 
8 ICA 45 000 
9 Procordia 40 000 
10 Axel Johnson-Gruppen 39 000 
11 Televerket 35 000 
12 SAS 34 000 
13 Investor 32 000 
14 SCA 32 000 
15 Skanska 32 000 
16 SKF 27000 
17 IKEA-gruppen 24 000 
18 Trelleborg 23000 
19 Vattenfall 22000 
20 Posten 22000 
21 Nobel Industrier 21 000 
22 SJ 21 000 
23 Sandvik 17 000 
24 Astra 16 000 
25 Bilspedition 16000 


Källa: Veckans Affärer, 16, 1993 


Ser man till industrisektorn svarar småföre- 
tagen i industriländerna för i genomsnitt två 
tredjedelar av den totala produktionen. 
Svensk ekonomi har dock i jämförelse med 
andra industriländer en relativt liten småföre- 
tagssektor. Många småföretag är dessutom 
underleverantörer till större företag. De sto- 
ra, exportinriktade industriföretagen spelar 
fortfarande en dominerande roll i svenskt 
näringsliv. 
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Tabell 14.2 De största arbetsgivarna 


Antal anställda 1992 


årspersoner 

1 Stockholms läns landsting 64 000 
2 Posten 51 000 
3 Göteborgs kommun 47 000 
4 Stockholms stad 44 000 
5 Televerket 39 000 
6 Volvo 39 000 
7 Samhall 34 000 
8 KF 33 000 
9 SJ 30 000 
10 Försvaret 29 000 
11 Ericsson 28 000 
12 ABB Sverige 27 000 
13 Procordia 27 000 
14 Polisväsendet 26 000 
15 Malmö kommun 25000 
16 Skanska 23000 
17 Malmöhus läns landsting 22 000 
18 SAAB-Scania 20 000 
19 Axel Johnson-Gruppen 19 000 
20 Stora 18 000 
21 Älvsborgs landsting 17000 
22 Riksförsäkringsverket 17 000 
23 Electrolux 16 000 
24 NCC 15 000 
25 Skaraborgs läns landsting 15 000 


Källa: Veckans Affärer, 16, 1993 


En rangordning av Sveriges största företag 
är beroende av valet av definition. Tabell 14.1 
visar de till omsättningen största företagen. 
De största företagen är dels exportindustrier 
som ABB, Volvo, Electrolux, Tetra Laval, 
Ericsson och Stora, dels detaljhandelsbloc- 
ken KF och ICA. 

Dessa företag kommer däremot längre ner 
på listan när ordningsföljden baseras på an- 
talet anställda (tabell 14.2). De största arbets- 


Tabell 14.3 De största aktiebolagen: 


börsvärde 
Börsvärde 30/12 1992 
miljoner kronor 
1 Astra 89 000 
2 Procordia 49 000 
3 Ericsson 38 000 
4 Asea 35 000 
5 Volvo 27 000 
6 Sandvik 23000 
7 SCA 20000 
8 Electrolux 17 000 
9 Stora 17 000 
10 Investor 17 000 
11 Aga 15 000 
12 Sydkraft 13 000 
13 Incentive 12 000 
14 Atlas Copco 12 000 
15 Skanska 10 000 
16 Gambro 9 000 
17 SKF 8 000 
18 Skandia 7 000 
19 Nobel Industrier 6 000 
20 Trygg Hansa SPP Holding 6 000 
21 Hennes & Mauritz 5 000 
22 Handelsbanken 5 000 
23 Industrivärden 5 000 
24 Perstorp 5 000 
25 Gullspång 5 000 


Källa: Sundqvist 1993 


givarna återfinns ofta inom den offentliga 
sektorn. Inom landstingen, men även inom 
Göteborgs kommun och Malmö kommun, 
svarar sjukvårdssektorn för en stor del av sys- 
selsättningen. Posten, Televerket/Telia och 
SJ är också stora arbetsgivare. 

Ett tredje sätt att ordna företagen är att, 
som i tabell 14.3, jämföra de börsnoterade 
aktiebolagens börsvärde. ELäkemedels- och 
elektronikföretagen toppade listan 1992, me- 


dan banker och byggföretag gått tillbaka jäm- 
fört med situationen ett år tidigare. Det kan 
tilläggas att de 25 högst värderade börsföre- 
tagen tillsammans svarade för 83 procent av 
det samlade börsvärdet, vilket utgör ytterliga- 
re ett mått på de svenska storföretagens domi- 
nans. 

Vem äger de stora företagen? Man kan ur- 
skilja fyra stora ägarkategorier. Domineran- 
de i det svenska näringslivet är de privatägda 
storföretagen, varav de allra flesta är börs- 
noterade. En annan kategori har offentliga 
ägare, vanligen staten, men även landsting 
och kommuner. En tredje grupp företag ägs 
av föreningar, framför allt företag kontrolle- 
rade av konsument- och producentkoopera- 
tionen. En fjärde kategori utgörs av företag 
ägda av utländska intressen; det rör sig van- 
ligen om dotterbolag till utländska moder- 
bolag. 

Den från maktsynpunkt viktigaste katego- 
rin är de stora, börsnoterade aktiebolagen. 
Men själva aktieägandet är endast en nödvän- 
dig, men inte tillräcklig förutsättning för att 
utöva makt över ett aktiebolag. Ägandet 
översätts i makt genom flera olika steg (figur 
14.1). Aktieinnehavet översätts i röster på 
bolagsstämman, men till följd av röstvärdes- 
skillnader väger olika aktier inte alltid lika 
tungt. För att utöva sin röstmakt måste aktie- 
ägaren faktiskt delta på stämman. En del äga- 
re kan via kontrollposter nå en utslagsposi- 
tion som ger större makt än deras numerära 
storlek. Slutligen kan olika ägare genom att 
ingå koalitioner bilda ägarsfärer. Alla dessa 
faktorer har betydelse för makten över det 
svenska näringslivet. 

Tabell 14.4 visar de svenska aktiernas för- 
delning på ägare 1988. Visserligen utgjordes 
den största ägargruppen av enskilda personer, 
men det individuella ägandet har minskat. I 
stället växer det institutionella ägandet. Före- 
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Figur 14.1 Hur ägande ger makt över företag 


Ökar makt 
Aktieinnehav 
Röster 
Andel på bolagsstämma 
Makt ensam 
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Många aktier 
Högt röstvärde 
Högt deltagande 


Utslagsposition 


Minskar makt 

Få aktier 

Lågt röstvärde 
Lågt deltagande 
Ej utslagsposition' 


Isolering 


Källa: Anders Westholm, SOU 1990:44, fig. 4.1 (bearbetning) 


Tabell 14.4 Börsaktiestockens fördel- 
ning på ägarkategorier 1988 


Andel av börsvärdet 


Fysiska personer 20 
Börsnoterade investment- och förvaltnings- 
bolag 15 
Försäkringsföretag 14 
Börsnoterade icke-finansiella företag 9 
Stiftelser och intresseorganisationer 8 
Aktie-, aktiespar- och allemansfonder 7 
Utländska ägare 7 
Ej börsnoterade icke-finansiella företag 6 
Fjärde AP-fonden och löntagarfonder 5 
Stat och kommun 5 
Övriga juridiska personer 5 
Summa procent 100 


Källa: SOU 1990:44, tab. 4.1 
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tagen ägs i allt större utsträckning av juridiska 
personer. Dessa utgörs dels av storföretag 
som förvärvat aktier i andra bolag, dels av 
aktieförvaltare såsom aktiefonder, invest- 
mentföretag och försäkringsbolag. En del 
av de aktier som förvaltas av institutioner 
ägs ytterst av privatpersoner. Enligt en be- 
räkning av journalisten Sven-Ivan Sundqvist 
fördelade sig det slutliga ägandet 1992 med 55 
procent på institutioner, 26 procent på pri- 
vatpersoner och 19 procent på utländska in- 
tressen. 

I en del länder måste alla aktier ha lika röst- 
värde. I andra länder, däribland Sverige, till- 
låts graderad rösträtt på bolagsstämman. 
Aktiebolagslagen medger att företagen an- 
vänder ett system med A-aktier och B-aktier. 
För nya företag gäller att ingen aktie får ha ett 
röstvärde överstigande tio gånger röstvärdet 
för någon annan aktie. Äldre företag får 
emellertid fortsätta att ge ut aktier med sam- 
ma röstvärden som tidigare, vilket innebär att 
det i vissa företag finns aktier med ett röstvär- 
de som är tusen gånger större än röstvärdet 
för andra aktier. Flertalet svenska storföre- 
tag tillämpar systemet med olika röstvärden. 


Med en röstvärdesskillnad 1 till 10 är det 
möjligt för en ägare att nå majoritet i röste- 
talet med endast 9 procent av aktiekapitalet. 
Skulle röstvärdesskillnaden vara 1 till 1000 
räcker det med 1 promille av aktiekapitalet 
för att nå röstmajoritet. Av betydelse är också 
hur stor andel av aktierna som har röstvärdes- 
skillnader. 

Aktiebolagslagen innehåller dessutom re- 
geln att ingen enstaka ägare får rösta för mer 
än 20 procent av de röster som är företrädda 
vid bolagsstämman. Lagen medger dock att 
bolagsordningen åsidosätter regeln och stora 
ägare kan ändå kringgå bestämmelsen genom 
att dela upp en aktiepost i flera formellt obe- 
roende men lierade ägare. 

Många aktieägare avstår från att utnyttja 
sin möjlighet att rösta på bolagsstämman. Det 
är särskilt de många små ägarna som är passi- 
va. Genom denna ”utspädning” kan de större 
aktieägarna nå majoritet med ett relativt 
mindre aktiekapital. En spridning av aktie- 
ägandet behöver i detta avseende alltså inte 
innebära någon demokratisering. Tvärtom 
får ett fåtal starka ägare ännu lättare att vinna 
kontroll över företaget. 

Röstmakt är inte identisk med kontroll. För 
att bestämma en ägares maktställning räcker 
det inte med att beakta den egna röstandelen. 
Man måste också ta hänsyn till fördelningen 
bland övriga ägare. En ägare som innehar 
40 procent av rösterna har föga makt om 
en annan ägare kontrollerar 60 procent. Om 
tre olika ägare har 40, 40 respektive 20 pro- 
cent har: den senare en stark position genom 
att kunna ingå i koalition med någon av de 
andra. 

En ökad röstandel behöver därför inte med 
nödvändighet leda till ökad sannolikhet att få 
majoritet vid bolagsstämman. Fördelningen 
bland övriga aktieägare är avgörande. Röst- 
makten och kontrollmakten kan utvecklas 


åt olika håll. Ökar såväl den största ägarens 
röstandel som exempelvis den näst största och 
tredje största ägarens andelar, kan sannolik- 
heten för den största ägaren att uppnå majo- 
ritet vid stämman minska trots att koncen- 
trationen ökat. Omvänt kan en minskad röst- 
maktskoncentration medföra att den största 
ägarens ställning stärks. Om den största äga- 
rens röstandel är konstant men resterande 
struktur blir mer spridd minskar koncentra- 
tionen, men sannolikheten för den största 
ägaren att vinna en omröstning ökar. 

Familjen Wallenbergs starka ställning i 
svensk industri grundas på dessa olika kon- 
trollmetoder. Genom att aktieägandet delas 
uppiolika av familjen kontrollerade stiftelser 
kringgås regeln att ingen ägare får rösta för 
mer än 20 procent. Genom kontrollägande 
kan familjen utöva ett bestämmande inflytan- 
de med endast en minoritet av aktierna. In- 
direkt kontroll, exempelvis i form av ask-i- 
ask-ägande, har ofta stor betydelse. 

Att ge en aktuell och exakt bild av närings- 
livets maktsfärer är förknippat med både be- 
greppsmässiga och praktiska svårigheter. Det 
är inte självklart hur en sfär skall definieras; 
som tidigare nämnts kan företag bindas sam- 
man av ägarband, kreditrelationer och före- 
tagssamverkan. Även den praktiska mätning- 
en erbjuder problem. Företag grundas, läggs 
ned, slås samman och byter ägare. Korsägan- 
de och indirekt kontroll gör det ofta svårt att 
entydigt samla en bestämd grupp företag 
inom en avgränsad sfär. Grupperingarna får 
lätt ett inslag av godtycke. 

Ett försök att bestämma näringslivets 
maktsfärer återges i figur 14.2. Även om en- 
skilda detaljer kan diskuteras överensstäm- 
mer bildens huvuddrag med resultaten från 
tidigare undersökningar. Ett fåtal familjer 
såsom Wallenberg, Söderberg, Bonnier, 
Lundberg, Johnson och Stenbeck spelar fort- 
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Figur 14.2 Ägarsfärer i svenskt 
näringsliv 


Bonnier-sfären 
Douglas-Hagströmer-Qviberg-sfären 
Lastbilsägar-sfären 
Lundberg-sfären 
Mäklar-sfärer 
NCC-Johnson-sfären 
Norberg-Olson-sfären 
Riskkapitalbolags-sfären 
Securum-sfären 
Handelsbanks-sfären 
Stats-sfären 
Stenbeck-sfären 
Söderberg-sfären 
Trygg-Hansa SPP-sfären 
Volvo- och Skanska-sfärerna 
Wallenberg-sfären 


Källa: Sundqvist 1993 


farande stor roll som ägare av svenska stor- 
företag. Via investmentbolag, stiftelser och 
fonder är bankerna en viktig ägargrupp; flera 
svenska storföretag ingår exempelvis i en sfär 
med Svenska Handelsbanken som centrum. 

Även staten spelar en inte försumbar roll 
som företagsägare. Den borgerliga regeringen 
har visserligen föreslagit att åtskilliga av de 
statsägda företagen skall privatiseras, men 
utförsäljningen har försenats av lågkonjunk- 
turen. Securum-sfären utgörs av den bank- 
och fastighetsverksamhet som staten tagit 
över i samband med bank- och finanskrisen. 
Riskkapitalbolag-sfären bildas av de förvalt- 
ningsbolag som tills vidare förvaltar aktie- 
innehavet hos de nu avvecklade löntagarfon- 
derna. 
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Marknadshinder 


Den perfekta marknaden är en idealmodell 
som aldrig uppträder i den verkliga världen. 
Större eller mindre marknadsimperfektio- 
ner är en del av det reella ekonomiska syste- 
met. Sverige utgör i detta avseende ett ut- 
märkt åskådningsexempel. Konkurrenskom- 
mittén visade 1991 att konkurrensen i många 
branscher är begränsad i ett eller flera avse- 
enden. 

Privata överenskommelser och samarbete 
mellan företag är av två slag: dels vertikalt 
samarbete exempelvis mellan producenter, 
leverantörer, återförsäljare och/eller repara- 
törer, dels horisontellt samarbete mellan pro- 
ducenter eller leverantörer som befinner sig 
på samma nivå i produktionskedjan. I det se- 
nare fallet handlar det ofta om cirkaprislistor 
och annat prissamarbete. 

Dominerande ställning för vissa företag 
förekommer i ett stort antal branscher, i syn- 
nerhet inom livsmedelsindustrin och bygg- 
materialindustrin. Inom flera branscher har 
koncentrationen ökat. 

Offentliga regleringar och subventioner 
förekommer också inom många områden. 
De offentliga ingreppen är av mycket olika 
karaktär: prisregleringar, tekniska normer, 
tullar och andra importhinder, subventio- 
ner som begränsar konsumenternas priskäns- 
lighet samt konkurrenshinder som gäller själ- 
va den kommunala och statliga verksam- 
heten. 

Under 1980-talet fanns flera faktorer som 
påverkade konkurrensen i negativ riktning. 
Konkurrensen i den stora offentliga sektorn 
är på det hela taget sämre än inom det privata 
näringslivet. Den offentliga upphandlingen 
har ofta kännetecknats av bristande konkur- 
rens. Sverige har haft många tekniska han- 
delshinder som hindrat konkurrens från ut- 


landet. Företagssammanslagningar har lett 
till många monopol och oligopol. Cirkapris- 
listor och anbudskarteller har 'också varit 
konkurrenshämmande. 

Men det fanns också tecken på ökad kon- 
kurrens. Fler offentliga uppgifter läggs ut på 
entreprenad. Prisregleringar, etableringskon- 
troller och regleringar har avvecklats. Kredit- 
marknaderna har avreglerats. Internationali- 
seringen, inte minst avskaffandet av handels- 
hinder och EG:s inre marknad, leder till ökad 
konkurrens. Näringsstrukturens utveckling 
mot självständiga resultatenheter, småskalig 
teknik, fler substitut, flexibla produktions- 
system, ökad kundorientering och kunnigare 
konsumenter verkar också i riktning mot 
skärpt konkurrens. 

Konkurrenskommittén drog ändå slutsat- 
sen att det svenska marknadssystemet led av 
stora brister i konkurrenshänseende och att 
lagstiftningen varit ineffektiv. Detta är bak- 
grunden till den nya konkurrenslag som trä- 
der i kraft 1993. Huvudsyftet är att förbjuda 
konkurrensbegränsningar och skärpa regler- 
na för företagsförvärv. 


Staten och näringslivet 


Statens inflytande över näringslivet kan i hu- 
vudsak göra sig gällande via fyra vägar: pro- 
duktion, ägande, regleringar och näringspoli- 
tik. 

Den offentliga sektorn spelar i Sverige en 
stor roll som producent av tjänster. Den of- 
fentliga produktionen sysselsätter ungefär en 
tredjedel av de förvärvsarbetande. Huvud- 
delen är sociala tjänster, såsom barnomsorg, 
skola, sjukvård och äldreomsorg, som ligger 
på kommunal nivå, produceras i monopol- 
form och finansieras via skattsedeln. 

Staten spelar en roll som ägare av affärs- 


företag, men i internationellt perspektiv har 
Sverige aldrig haft någon stor statsägd före- 
tagssektor. Det svenska näringslivet har i allt 
väsentligt varit privatägt. Statens engage- 
mang i affärsverksamhet har framför allt gällt 
infrastruktur samt naturligt eller politiskt 
motiverade monopol, till exempel post, järn- 
vägar, telekommunikationer, gruvbrytning, 
luftfart, alkoholförsäljning och spelverksam- 
het. Andra delar av de statsägda företagen har 
tillkommit mindre genom ideologiskt bestäm- 
da avsikter och mer som följd av yttre till- 
fälligheter. Under den ekonomiska struktur- 
krisen i slutet av 1970-talet blev staten ägare 
till krisdrabbade industriföretag och på mot- 
svarande sätt övergick i början av 1990-talet 
en del av de förlustbringande delarna av bank- 
väsendet i statlig ägo. 

Staten kan, som redan framgått, genom 
regleringar utöva ett bestämmande inflytande 
över företagens verksamhet; även skattereg- 
lerna är av stor betydelse. Tanken på helt 
oreglerade marknader är orealistisk; ett sy- 
stem baserat på frivilliga avtal fordrar exem- 
pelvis både grundläggande rättigheter och 
regler om avtalsbrott. Men marknader kan 
givetvis vara mer eller mindre reglerade av 
statliga bestämmelser. Ett särfall utgör ar- 
betsmarknaden, där hänsynen till de anställ- 
das intressen fått motivera ett detaljerat och 
långtgående regelverk som formuleras i lagar 
och avtal. Konkurrenslagen innehåller också 
ett uttryckligt stadgande om att den inte till- 
lämpas på överenskommelser mellan arbets- 
givare och arbetstagare om lön eller andra 
arbetsvillkor. Andra sektorer som är starkt 
beroende av statliga regleringar är jordbruk 
och bostäder. 

Staten kan dessutom påverka näringslivets 
utveckling genom näringspolitik. Staten kan 
exempelvis genom subventioner och andra 
ekonomiska incitament söka befrämja ny- 
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etablering inom bestämda branscher eller geo- 
grafiska områden. Regionalpolitiska hänsyn 
har exempelvis legat bakom stödet till nä- 
ringslivet i Norrland och inlandets skogsbyg- 
der. Näringspolitikens omfattning och inrikt- 
ning har ofta varit partipolitiskt kontrover- 
siella. Socialdemokraterna har förespråkat en 
mer aktiv och selektiv näringspolitik, medan 
de borgerliga partierna i princip verkat för att 
staten begränsar sig till generella åtgärder som 
gynnar hela näringslivet. I praktiken har de 
borgerliga regeringarna under slutet av 1970- 
talet och början av 1990-talet tvingats till 
akuta näringspolitiska insatser. 

De nu pågående förändringarna innebär att 
statens roll reduceras i samtliga tre avseenden. 
Visserligen har bankkrisen inneburit en till- 
fällig utvidgning av det statliga ägandet, men 
statens roll som företagare tenderar att redu- 
ceras till följd av privatiseringar. Under 1970- 
talet var löntagarfondsfrågan ett stort strids- 
ämne. Några motsvarande planer på att ut- 
vidga det offentliga ägarinflytandet finns inte 
i dag. Även statens inflytande genom regle- 
ringar håller på att minska. Näringslivets av- 
reglering pågick redan under 1980-talet, men 
har ytterligare accentuerats under 1990-talet. 
Statens möjligheter att bedriva. en aktiv, se- 
lektiv näringspolitik blir allt mer begränsade. 
Dagens näringspolitik har väsentligen en ge- 
nerell inriktning. 

Flera faktorer ligger bakom dessa föränd- 
ringar i statens roll. En viktig orsak är interna- 
tionaliseringen i allmänhet och den europeis- 
ka integrationen i synnerhet. Statens ingrepp 
för att främja enskilda företag eller branscher 
innebär ofta handelshinder och konkurrens- 
begränsningar. Anslutningen till det europeis- 
ka regelverket lägger i detta avseende en vä- 
sentlig begränsning på den egna statens hand- 
lingsutrymme. De nationella politiska besluts- 
organen får därmed minskad makt. Tanken 
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är att systemförändringarna i stället skall ge 
ökad makt åt den enskilde konsumenten. 

Förändringarna i den svenska näringspoli- 
tiken har ytterligare en viktig innebörd. Reg- 
leringar, subventioner och annan näringspoli- 
tik har traditionellt främst gynnat de stora, 
exportinriktade företagen. Det visar sig nu 
i efterhand att den svenska industristrukturen 
tenderat att stelna så till vida att det svenska 
näringslivets tyngdpunkt numera ligger i etab- 
lerade, mogna marknader. Nyetableringen av 
företag inom nya, växande marknader har 
eftersatts. Näringspolitiken har nu kommit 
att lägga tonvikt vid småföretag och tillväxt- 
företag. 


Forskningsproblem 


Makten över företagen 


Det svenska näringslivets ägandeförhållan- 
den har undersökts av en serie utredningar 
och forskningsprojekt. I början av 1960-talet 
påvisade C-H Hermansson en betydande 
ägarkoncentration i svenskt näringsliv. Ut- 
trycket ”de 15 familjerna” myntades. 
Senare under 1960-talet preciserade Kon- 
centrationsutredningen bilden av storföreta- 
gens ägarstruktur, olika ägargruppers bety- 
delse och relationerna mellan ägare, styrelser 
och företagsledningar. Vad hade hänt med 
”de 15 familjerna”? Koncentrationsutred- 
ningen ringade för 1963 in 17 stora ägargrup- 
per inom svensk industri. Av dessa var 14 
familjer och 2 bankanknutna investment- 
företag. Det visade sig att en ägare/ägargrupp 
ensam eller tillsammans med en annan ägare/ 
ägargrupp hade majoritetsintresse eller do- 
minerande minoritetsintresse i 190 av de 282 
storföretag som analyserats. Utredningen vi- 


sade också att koncentrationen av styrelse- 
uppdrag till ett litet antal personer var på- 
taglig. De 20 mest uppdragstyngda personer- 
na innehade sammanlagt närmare 500 upp- 
drag som styrelsemedlem eller verkställande 
direktör. 

Maktkoncentrationen i näringslivet väckte 
uppmärksamhet i den allmänna debatten och 
blev en av drivkrafterna bakom kraven på 
löntagarfonder. Under 1970-talet följdes stu- 
dierna av ägarmakten upp med nya data- 
insamlingar. Efter 1963 förlorade successivt 
flera av de tidigare ägarfamiljerna sin infly- 
tandemässiga position i svenskt näringsliv. En 
kartläggning av ägarstrukturen år 1979 visade 
en kraftig ökning av s.k. institutionellt ägan- 
de genom juridiska personer såsom rörelse- 
drivande bolag, investmentbolag, försäkrings- 
bolag och fonder av olika slag. Inte mindre än 
60 procent av det totala börsvärdet vid ut- 
gången av år 1979 innehades av institutioner. 
Av de 17 största ägargrupperna 1979 var bara 
5 familjer och resten institutioner. 

Mot slutet av 1980-talet fick en utredning i 
uppdrag att analysera förändringarna i ägar- 
strukturen, förändringarnas orsaker samt de- 
ras effekter för enskilda företag och närings- 
livet som helhet. Ägarutredningen fann att 
institutionaliseringen av ägandet fortsatt un- 
der 1980-talet. Koncentrationen hade ökat, 
framför allt till följd av att den störste ägaren 
ökat sin kapital- och röstandel. Nya aktörer 
trädde in i företagens ägarkrets. Uppköps- 
erbjudandena utvecklades ibland till en öppen 
kamp om kontrollen mellan olika ägarintres- 
sen och mellan ägare och företagsledning. 
Börsföretagen hade, delvis som en försvars- 
reaktion, i ökad utsträckning börjat äga var- 
andra; detta korsägande kunde enligt utred- 
ningen försämra näringslivets tillväxt och för- 
nyelseförmåga. 

Ägarutredningens slutsatser, liksom tidi- 


gare studier, begränsade sig till att studera 
ägandet med utgångspunkt i det enskilda före- 
taget. Frågan om ägandestrukturen i närings- 
livet som helhet stod därför ännu öppen. 
Inom maktutredningen utvecklade statsveta- 
ren Anders Westholm en analysmetod för 
att beskriva den totala ägarstrukturen i den 
svenska storföretagsvärlden. Metoden bygger 
på en kombination av maktindex och nät- 
verksanalys. 

Undersökningen bekräftade att maktkon- 
centrationen inom näringslivet som helhet är 
mycket hög. Ett överraskande resultat var 
emellertid att utvecklingen under perioden 
1978—1985 gått i riktning mot minskad sna- 
rare än ökad koncentration. Resultatet kan 
i förstone synas paradoxalt. Ägarstrukturen 
i enskilda företag har blivit mer koncentre- 
rad. Ändå minskar maktkoncentrationen i 
näringslivet som helhet. 

De båda slutsatserna är emellertid fullt för- 
enliga. För det första avgörs maktfördelning- 
en inom ett enskilt företag främst av den rela- 
tiva fördelningen mellan de större ägarnas 
innehav. Denna fördelning har endast i mind- 
re utsträckning förändrats. Överföringen har 
i huvudsak skett från mycket små ägare till 
större, medan det relativa storleksförhållan- 
det mellan de större ägarnas andelar inte för- 
skjutits i samma utsträckning. För det andra 
finns ingen entydig koppling mellan maktför- 
delningen i de enskilda företagen och makt- 
koncentrationen i näringslivet som helhet. 
Den senåre avgörs främst av i vilken omfatt- 
ning det finns ägare som utövar stort inflytan- 
de över flera företag samtidigt. Utvecklingen 
har här inneburit att några av de allra mäkti- 
gaste ägarnas ställning försvagats till förmån 
för aktörer vars innehav tidigare varit ganska 
begränsat. 

Konkurrensen om makten har skärpts. 
Förhållandet mellan olika ägargrupper präg- 
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las inte längre av ömsesidig respekt för de 
etablerade intressesfärerna. Fientliga upp- 
köpserbjudanden och öppen maktkamp har 
blivit vanligare. De etablerade ägarna började 
bli hotade och skärpte därför kontrollen över 
sina imperier genom att exempelvis köpa upp 
större aktieposter. Det kom därmed att kosta 
mer att ha makt. 


Makten inom företagen 


Maktutredningen uppmärksammade även 
maktförhållandena inom storföretagen. En 
sådan studie genomfördes av Anders Lund- 
gren, som fann att den växande skaran av 
tjänstemän med specialistkunskaper inom 
företagen representerade en betydande makt- 
resurs genom sin starka ställning som teknis- 
ka, finansiella och administrativa experter. 
Det moderna industrisamhället hade svårt att 
fungera utan deras kompetens och de var där- 
med i hög grad makthavare i detta samhälle. 
Detta faktum har ofta tolkats som att före- 
tagsledare, och det skikt av högre tjänstemän 
från vilket professionella företagsledare re- 
kryteras, blivit de nya makthavarna inom 
företagssfären. Företagsledarmakten skulle 
enligt denna tanke ha ersatt ägarmakten. Re- 
dan för ett halvsekel sedan myntades uttryc- 
ket ”direktörernas revolution”. 

Det är möjligt att denna tanke har sitt berät- 
tigande i många industriländer, men som be- 
skrivning av maktförhållandena inom svens- 
ka storföretag är den knappast hållbar. De 
präglas i stället av att en rad aktiva ägare ut- 
övat en påtaglig makt och inte minst aktivt 
styrt urvalet av chefer. Detta har medfört att 
många tjänstemän med karriärambitioner ut- 
vecklat starka lojaliteter till ägargrupperna. 
En stark och aktiv ägare har ofta setts som en 
allierad snarare än en konkurrent om makten. 
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Den makt ägaren besitter genom kontakter 
med andra makthavare är värdefull även för 
företagsledaren. 

Företagsledarmakten var som starkast un- 
der storindustrins etableringsfas under 1900- 
talets första hälft. Det var då vanligt med ärft- 
liga företagsledardynastier inom storföreta- 
gen. Under senare årtionden har detta varit 
mindre vanligt och de allt snabbare skiftena 
av verkställande och vice verkställande direk- 
törer inom storföretagen är ett tydligt belägg 
för att chefer är utbytbara och ersättliga på ett 
helt annat sätt än tidigare. Aktiva ägare har 
visserligen fått utveckla ny kompetens, exem- 
pelvis förmåga att hantera företagsledare sna- 
rare än konkreta företagsproblem, men de 
som lyckats härmed torde ha lika goda möj- 
ligheter att utveckla makt som en äldre tids 
ägare. 

Det är därför mindre fråga om att ägarna 
utvecklar makt över storföretagen och mer 
om hur denna maktutövning går till. Samban- 
det mellan kapital och makt skall inte tolkas 
som att ägarinflytandet utövas genom ett en- 
kelt hierarkiskt samband, genom direkta or- 
der. Ägarnas makt baseras givetvis ytterst på 
själva kapitalägandet, men utövas i praktiken 
genom ägarnas förmåga att skapa möjligheter 
för företaget. Av särskild betydelse är här 
ägarnas rådgivarroll och förmåga att etablera 
nätverk av specialister samt att legitimera fö- 
retaget i näringslivet. För att kunna utöva ett 
aktivt inflytande måste ägarna organisera sig 
så att de får tillgång till kritiska resurser för 
företaget. 


Demokratiproblem 


Företagen i maktbalansen 


Som redan utvecklats i inledningen till detta 
kapitel finns det i varje blandekonomi ett 
spänningsförhållande mellan å ena sidan 
medborgarrätten och den politiska demokra- 
tin och å andra sidan äganderätten och mark- 
naden. I det moderna Sverige har denna spän- 
ning legat till grund för vad som benämnts den 
historiska kompromissen mellan arbete och 
kapital. 

De genomgripande samhällsförändringar- 
na under åren före 1920 har av Jan Glete kal- 
lats det dubbla brottet. Det ena brottet var att 
den gamla traditionella sammankopplingen 
mellan ekonomisk och politisk makt bröts av. 
I stället för en enda maktelit kom Sverige 
framöver att behärskas av två maktcentra. 
Det andra brottet var att två nya grupper grep 
makten inom var sin sfär. Som ekonomiskt 
ledande skikt ersattes handels- och jordbruks- 
intressen på några årtionden av en grupp stor- 
ägare och storföretagare av övervägande in- 
dustriellt och storfinansiellt snitt; personer 
som behärskade modern teknik, internatio- 
nellt företagande, komplicerade finanstrans- 
aktioner och storföretagsorganisation. Den 
politiska sfären erövrades genom den allmän- 
na rösträtten av en stor arbetarrörelse vilken 
tillsammans med andra folkrörelser bildade 
stommen i den allians som drev fram demo- 
kratiseringen. 

Till en början var det oklart hur maktkam- 
pen skulle avlöpa. Det fanns starka krafter 
på båda sidor som inte kunde tåla att dela med 
sig av makten. Inom näringslivet rymdes strä- 
vanden att också skaffa sig kontroll över den 
politiska makten. Inom arbetarrörelsen fanns 
många som genom socialisering ville lägga 
näringslivet under politisk kontroll. 


Men ingen av dessa riktningar fick sin vilja 
igenom. Näringslivet erkände att socialdemo- 
kraterna i kraft av sin majoritet skulle an- 
vända den politiska makten till att genom- 
föra stora välfärdsreformer. Arbetarrörelsen 
å sin sida avstod från att utnyttja statsmak- 
ten för att socialisera näringslivet. De två 
parterna förenades i det gemensamma intres- 
set av rationell produktion, industriell för- 
nyelse och en konkurrenskraftig exportindu- 
stri. 

Förhållandet mellan de båda maktgrupper- 
na kom att präglas av ömsesidig förståelse. 
Denna förståelse bildade grunden för en hi- 
storisk kompromiss mellan arbete och kapi- 
tal. Det svenska systemet, har det sagts, kan 
ses som ett djärvt samhällsexperiment, efter- 
som det inte vilat på maktsammanflätning 
utan på maktbalans mellan arbetarrörelse och 
storföretag. 

Djupgående utvecklingstendenser under- 
gräver nu denna maktstruktur. Konkurrensen 
på internationella marknader gör att den na- 
tionella arenan förlorar i betydelse. Närings- 
livet kan i allt mindre utsträckning tvingas till 
inhemska förhandlingslösningar. Kapitalet 
har blivit mer lättrörligt. Finansmarknader- 
nas internationalisering och valutamarkna- 
dernas avreglering framstår som ett för ut- 
vecklingen karaktäristiskt tecken. 

Att över huvud taget tala om ett lands 
maktelit blir mer och mer orealistiskt. Den 
bild som frammanas är att de för landets 
framtid avgörande besluten fattas av några 
elitgrupper på nationell nivå. Föreställningen 
om arbete, kapital och stat som den härskan- 
de strukturen måste modifieras i ett viktigt av- 
seende. Internationaliseringen förändrar för- 
utsättningarna för den nationella maktstruk- 
turen. 
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Företagen och medborgarna 


Medborgarna möter företagen väsentligen i 
tre roller: som konsumenter, som anställda 
och som presumtiva egenföretagare. 


Konsumenter. Konsumentens inflytande i en 
marknadsekonomi bygger på flera förutsätt- 
ningar. Ett avgörande krav är givetvis till- 
gången på ekonomiska resurser. Skillnader i 
köpkraft leder till skillnader i konsument- 
makt. När den offentliga sektorns tjänster 
förvandlas i riktning mot ökat konsument- 
inflytande är olika slag av kupongsystem, där 
varje nyttjare tilldelas en värdecheck obero- 
ende av inkomst, ett sätt att förhindra att 
fattiga får sämre service. 

Konsumentens inflytande förutsätter att 
det finns ett reellt val mellan olika alterna- 
tiv, inklusive alternativet att avstå från köp. 
Konsumentmakten bygger på möjligheten 
att överge ett alternativ till förmån för nå- 
got annat. Man brukar i den samhällsteore- 
tiska litteraturen skilja mellan sorti och pro- 
test, mellan exit och voice. Även om kon- 
sumenten också kan utnyttja voice för att göra 
sin stämma hörd mot producenten, är exit 
av grundläggande betydelse. För att en mark- 
nad skall fungera effektivt fordras därför 
konkurrens mellan olika producenter. Kon- 
kurrens är nödvändig både för att styra resur- 
serna i enlighet med konsumenternas prefe- 
renser, och för att skapa ett tryck på företagen 
att effektivisera produktionen så att kostna- 
derna och därmed priserna blir så låga som 
möjligt. 

En bedömning av konsumentmakten i 
Sverige blir därför starkt beroende av hur 
väl konkurrensen fungerar. Som tidigare på- 
visats finns här stora brister. Inom åtskil- 
liga branscher innebär marknadshinder att 
det i praktiken råder monopol eller oligo- 
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pol. Den nya konkurrenslagen är ett uttryck 
för en politisk strävan att öka konkurren- 
sen och därmed stärka konsumenternas in- 
flytande. 


Anställda. Företagen möter även medborgar- 
na i deras roll som anställda. Som tidigare 
nämnts har Sverige under åren, framför allt 
under 1970-talets första hälft, utvecklat ett 
detaljerat regelsystem med syftet att värna de 
anställdas rättigheter. 

Konflikten mellan äganderätt och medbor- 
garrätt kommer här tydligt till uttryck. Å ena 
sidan innebär marknaden att ägaren förfogar 
Över sitt företag och kan fatta beslut om dess 
skötsel. Å andra sidan har medborgarrätten 
vidgats till att även innefatta rättigheter på 
arbetsmarknaden. Hur dessa två intressen 
skall avvägas har varit föremål för en lång och 
oavslutad debatt. 

Våren 1993 lade en statlig utredning, Ar- 
betsrättskommittén, fram förslag som skulle 
innebära att arbetsgivarens positioner skjuts 
fram i förhållande till arbetstagarnas. Tur- 
ordningsreglerna skulle exempelvis mjukas 
upp så att arbetsgivaren fick större möjlig- 
heter att påverka uppsägningar. Den fackliga 
vetorätten mot entreprenader skulle också 
försvinna. 


Företagare. Även om storföretagen domi- 
nerar i ekonomiskt hänseende och när det 
gäller politisk makt finns det ett stort antal 
mindre företag med en eller några få anställ- 
da. Enligt tidigare citerade beräkningar finns 
det strax under en halv miljon företagare. 
Inom flera branscher flyter numera gränsen 
mellan kategorierna anställda och företagare. 
Åtskilliga yrken bedrivs i ökande utsträck- 
ning som egen företagare, exempelvis som 
franchise-tagare. Att bedriva sin yrkesverk- 
samhet som egenföretagare är för frisörer, 


lastbilschaufförer, läkare, tandläkare, psyko- 
loger, författare och många andra yrken 
redan en etablerad verklighet. I takt med att 
delar av de offentliga tjänsterna privatiseras 
blir detta förhållandet även för exempelvis 
förskollärare och sjukvårdspersonal. Denna 


utveckling får konsekvenser både för det ar- 
betsrättsliga regelsystemet och för de fackliga 
organisationerna, vilka utgår från den tradi- 
tionella förutsättningen att anställda och före- 
tagare är två åtskilda och motstående katego- 
rier. 
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Principer och debatt 


Det förtjänar att åter framhållas att begreppet 
pluralistisk demokrati endast är en teoretisk 
konstruktion. I vilken grad ett faktiskt existe- 
rande samhälle överensstämmer med autono- 
mins och pluralismens kriterier är en öppen, 
empirisk fråga. Liksom man kan kontrastera 
det levande statsskicket med den skrivna för- 
fattningen kan maktutövningens realiteter 


Maktsystemet 


sättas i relief mot den pluralistiska demokra- 
tins teoretiska modell. 

I själva verket är den pluralistiska demo- 
kratin förknippad med flera svagheter och 
problem. Pluralismens tanke kan sägas vara 
att göra dygd av nödvändigheten. Soni Mon- 
tesquieu påpekat kommer det alltid att finnas 
makt och makten kommer alltid att kunna 
missbrukas. Det enda som kan hejda makt är 
makt. Det konstitutionella grundproblemet 
är att ordna makten så att maktens nackdelar 
minimeras. Pluralismens idé är att utsträcka 
denna tanke från statsskicket i snäv mening 
till samhällslivet i stort. 

Pluralismen är en teori om villkorlig makt- 
koncentration. En ansamling av makt kan 
accepteras under vissa bestämda förutsätt- 
ningar. Pluralismens idé kan sammanfattas i 
sex sådana villkor. Makten i ett pluralistiskt 
samhälle är ansvarig, offentlig, tillgänglig, 
avgränsad, balanserad och legitim (figur 
15.1). Det säger sig självt att dessa krav aldrig 
är helt uppfyllda i något existerande samhälle. 
De utgör principiella kriterier, som kan läggas 
till grund för en kritisk granskning av ett lands 
styrelseskick. 


Ansvarsproblemet 


Den monistiska demokratimodellen har åt- 
minstone den fördelen att ansvarsförhållan- 
dena är tydliga. Om all makt utgår från en 


Figur 15.1 Villkor för maktkoncentration i en pluralistisk demokrati 


Makten bör vara: Innebörd Motsats 

Ansvarig Det finns reella möjligheter att utkräva Despotism 
ansvar av makthavarna 

Offentlig Makten utövas under insyn och debatt Dold maktutövning 

Tillgänglig Alla medborgare har lika rättigheter att ta Diskriminering 
deli de gemensamma angelägenheterna 

Avgränsad Makten utövas inom en klart definierad Kumulativ ojämlikhet 
kompetenssfär 

Balanserad Varje organiserat intresse har ett organiserat Maktmonopol 
motintresse 

Legitim Grunden för maktutövning godtas av Politisk alienation 
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punkt råder det heller inget tvivel om mot vem 
oppositionen skall riktas. 

I ett pluralistiskt samhälle är makten mer 
utspridd och följaktligen även ansvaret. Det 
pluralistiska samhället är svåröverskådligt 
och ständigt föränderligt. Envåldshärskarens 
centralperspektiv har här fått ge vika för ka- 
lejdoskopets myller. 

Ansvarsfrågan är ett av pluralismens stora 
problem. Formerna för ansvarsutkrävande är 
i huvudsak av tre slag. För det första kan olika 
institutioner genom egna interna regler garan- 
tera att medlemmarna förmår utkräva ansvar 
av de styrande. Regelbundna val, möjligheter 
till misstroendeförklaring och revision är 
exempel på sådana kontrollmekanismer. För 
det andra bygger pluralismen på inbördes 
kontroll. Konkurrens och kritik avser garan- 
tera att olika institutioner utsätter varandra 
för granskning. För det tredje innebär det 


öppna samhällets dynamiska element att det 
pluralistiska systemet hela tiden ifrågasätter 
sig självt. Den kontinuerliga självreflektio- 
nen, gamla maktapparaters borttynande och 
nya institutioners framväxt innebär att an- 
svaret på systemnivå utkrävs indirekt. 


Offentlighetsproblemet 


Ett villkor för att ett samhälle skall kunna för- 
ändra sig självt genom kritisk debatt är att det 
förs ett permanent offentligt samtal. Här 
ryms ett annat av pluralismens problem. Det 
ligger i maktens natur att vara hemlighetsfull. 
Tillgång till exklusiv information utgör i sig 
en maktresurs. Demokratin bygger emellertid 
på förutsättningen att alla medborgare har 
lika rätt att ta del i styrelsen av samhället. 
Ojämn tillgång till information leder till olik- 


Maktsystemet 


285 


286 


heter i möjligheterna att hävda sig som med- 
borgare. 

I vilken utsträckning offentlighetsprinci- 
pen realiseras beror på flera omständigheter. 
En sådan är möjligheten till insyn i olika 
maktcentra. En annan är förekomsten av 
många olika självständiga institutioner för 
opinionsbildning. Det offentliga samtalets 
mångfald och variationsrikedom utgör det 
yttersta provet på offentlighetsprincipens för- 
verkligande. 


Tillgänglighetsproblemet 


Den pluralistiska demokratin förutsätter att 
det finns ett större antal separata institutio- 
ner. I den enskilde medborgarens perspektiv 
är ett avgörande problem själva tillträdet. 
Vem får delta i maktutövningen? 

Tillträdet till en institution i ett pluralistiskt 
system bör vara öppet. Diskriminering, som 
utestänger presumtiva medlemmar på icke- 
relevanta grunder, står i strid med demokra- 
tins likhetsideal. 

I praktiken kan det ofta vara vanskligt att 
avgöra vad som skall anses vara icke-relevan- 
ta grunder. Var går gränsen för ett kollektivs 
autonoma möjligheter att fatta beslut som 
inskränker autonomin? Förkunskapskrav i 
form av särskild utbildning för vissa yrken är 
en allmänt godtagen form av hinder för till- 
träde. Däremot är utestängande på grund av 
kön och etnisk tillhörighet en klar form av 
diskriminering. 


Avgränsningsproblemet 


Den pluralistiska demokratins idealmodell 
bygger på att de separata institutionerna verk- 
ligen är oberoende av varandra. Maktkon- 
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centration är endast godtagbar så länge makt 
i ett avseende inte spiller över och leder till 
maktskillnader inom andra områden. Klara 
gränser mellan olika maktsfärer innebär att 
pluralism och jämlikhet kan förenas. 

Avvikelser från idealet i detta hänseende 
innebär maktackumulering. Skilda förbin- 
delser och beroendeförhållanden gör att 
samhället i praktiken inte utgörs av sepa- 
rata sfärer utan i stället styrs från ett eller 
litet fåtal maktcentra. Den eller de som kon- 
trollerar denna beslutsmakt får därför ett 
ojämförligt stort inflytande över hela sam- 
hället. 


Balansproblemet 


Pluralismen är uttryck för idén om en blan- 
dad styrelseform. Tanken på maktbalans kan 
tillämpas över hela samhällsområdet. Olika 
maktcentra och beslutsprinciper tänks kom- 
plettera och balansera varandra. 

Ett problem med pluralismen är att olika 
samhällsintressen endast i teorin har samma 
reella förutsättningar att organisera sig och 
vinna inflytande. I pluralismen är den oorga- 
niserade och den ensamme relativt maktlös. 
Pluralismen tenderar att gynna de resursstar- 
ka kollektiven. 

Ett hithörande problem handlar om olika 
institutioners relativa makt. Det pluralis- 
tiska samhället innehåller ett evigt dilemma. 
Å ena sidan fordrar mångfalden att det finns 
ett flertal självständiga organisationer. Å 
andra sidan kan dessa organiserade särin- 
tressen bli så starka att helhetens intressen blir 
lidande. Summan av delarna behöver inte 
vara identisk med allmänintresset. Den plura- 
listiska demokratin riskerar att gynna de väl- 
organiserade minoriteternas kortsiktiga in- 
tressen. 


Legitimitetsproblemet 


Ett samhälle som inte baseras på tvång utan 
på frivillighet kan i längden inte upprätthållas 
utan medborgarnas samtycke. Samhällets in- 
stitutioner måste åtnjuta någon form av auk- 
toritet. Det räcker inte att institutioner i for- 
mellt rättsligt avseende är legala, de måste ock- 
så av medborgarna uppfattas som legitima. 

Efter Max Weber brukar man skilja mellan 
tre olika typer av auktoritet. Traditionell auk- 
toritet grundas på personliga lojaliteter och 
på uppfattningen att gamla traditioner är he- 
liga. Karismatisk auktoritet utgår från vörd- 
naden inför en persons karisma, en ledares 
nådegåva och heliga plikt. Endast i undantags- 
fall är dessa två slags auktoritet aktuella i ett 
modernt, demokratiskt samhälle. Den normala 
auktoritetstypen är i stället legal-rationell. 
Ordningen uppfattas här som legal i meningen 
rättsenlig och stadgeenlig. Makten utövas i 
kraft av ett ämbete och görs därmed operson- 
lig. Medborgarnas förtroende riktas här pri- 
märt inte mot maktinnehavaren personligen, 
utan mot ett system av abstrakta institutioner. 

Legitimitetsproblemet utgör ytterligare en 
av pluralismens vanskligheter. Systemets krav 
på olikhet och mångfald ställer stora krav 
på tolerans. Varför skall maktkoncentration 
accepteras? Hur skall abstrakta system i läng- 
den kunna åtnjuta förtroende? Leder inte det 
öppna samhällets krav på ständig debatt och 
kritik till att förtroendet för olika institutio- 
ner efter hand eroderas? Hur kan medborgar- 
na känna samhörighet och delaktighet i ett 
samhälle som uppfattas som oöverskådligt, 
kaotiskt och svårstyrt? 


Pluralismen som teori 


Denna precisering av pluralismens villkor och 
problem visar att det pluralistiska styrelse- 


sättet ingalunda är riskfritt. Snarast reses frå- 
gan varför man över huvud taget skulle vilja 
lägga ett sådant riskabelt system till grund för 
en operationalisering av demokratins princip. 
Det viktigaste argumentet för detta val är att 
alla kända alternativ även de är behäftade 
med nackdelar, vilka vid närmare granskning 
visar sig vara ännu större. 

En annan kritik som riktats mot pluralis- 
men är att den är orealistisk. Många demo- 
kratier styrs på ett sätt som kraftigt avviker 
från pluralismens ideal. Kritiken skulle varit 
träffande om pluralismen gjorde anspråk på 
att vara en deskriptiv teori eller en empirisk 
generalisering. Så är emellertid inte fallet. 
Pluralismens kriterier är ett antal abstrakta 
principer, som utgör basen för en kritisk teori 
om demokratins samhällsform. 


Gällande regler 


En granskning av i vilken mån det svenska 
styrelsesättet uppfyller dessa pluralismens 
krav kan lämpligen disponeras på samma sätt 
som de föregående kapitlen. Först uppmärk- 
sammas i vilken mån de gällande reglerna om 
ansvarighet, offentlighet, tillgänglighet, av- 
gränsning och balans står i överensstämmelse 
med de allmänna principerna, därefter stude- 
ras det faktiska maktsystemet. Legitimitets- 
problemet behandlas i bokens avslutnings- 
kapitel. 


Ansvarighet 


Åtminstone två förutsättningar måste vara 
uppfyllda för att ansvarsutkrävandet skall 
fungera. För det första måste de individer och 
kollektiv som innehar makt ha tydligt avgrän- 
sade befogenheter. För det andra måste det 
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finnas reella möjligheter till sanktioner om en 
makthavare bryter mot reglerna. 

Som de tidigare kapitlen visat finns det 
inom varje samhällsområde lagar och regler 
som preciserar och begränsar maktutövning- 
en. Regeringsformen anger exempelvis de 
högsta statsorganens befogenheter. På senare 
år har det också gjorts försök att ge befogen- 
heterna tydligare gränser; ett exempel är 1987 
års verksledningsbeslut som avsåg att klar- 
göra arbetsfördelningen mellan departement 
och ämbetsverk. Det finns också exempel på 
hur riksdagen genom lagstiftning skärpt sank- 
tionerna mot missbruk av den offentliga mak- 
ten; beslutet att ändra reglerna för tjänstefel 
gick i denna riktning. 

Men det svenska styrelseskicket har också 
stora brister vad gäller möjligheterna till 
effektivt ansvarsutkrävande. I många fall är 
uppdelningen av befogenheter mellan olika 
offentliga organ oklar och diffus. Staten har 
ibland decentraliserat ansvaret utan att upp- 
giftsfördelningen mellan kommuner och lands- 
ting klargjorts. I en offentlig förvaltning med 
ett stort antal, delvis överlappande, myndig- 
heter är sannolikheten stor för att ärenden 
hamnar mellan stolarna. 

Även sanktionssystemet har betydande 
brister. Det går visserligen att peka på exem- 
pel då makthavare efter att ha ertappats med 
oegentligheter har avgått, men anmärknings- 
värt många svenska skandaler och affärer har 
passerat utan att ansvar har utkrävts. 

Ett särskilt problem 1 det svenska styrelse- 
sättet är de korporativa inslagen. Det nära 
samarbetet mellan staten och organisationer- 
na har, som nämnts i kapitel 5, haft flera posi- 
tiva sidor. Politiska konflikter har kunnat 
biläggas genom kompromisser och under 
samförstånd. Men den pragmatiska förhand- 
lingskulturen har också haft en stor nackdel, 
nämligen bristen på tydligt ansvar. Beslut som 
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successivt växt fram under överläggningar 
mellan flera olika parter har fått en bred för- 
ankring, men saknat en bestämd källa som 
kunnat ställas till ansvar. Riksdagens beslut 
har endast varit en formell konfirmering av 
beslut som i praktiken fattats inom andra 
maktcentra. Om utvecklingen nu går i rikt- 
ning från den korporativa beslutsmodellen 
skulle därmed öppnas förutsättningar för en 
beslutsmetod som ger större möjligheter till 
ansvarsutkrävande. 

En annan egenhet i det svenska maktsyste- 
met är fördelningen mellan kollektivt och 
personligt ansvar. Inom många samhällsom- 
råden, exempelvis arbetsrätt och lokal själv- 
styrelse, har betoningen legat på kollektivets 
och institutionernas ansvar, inte på den en- 
skilde medborgaren. I Sverige har demokra- 
tins kollektiva element varit starkare betonat 
än det individuella. De senaste åren har emel- 
lertid inneburit en förskjutning i riktning mot 
individuell valfrihet och personligt ansvars- 
tagande. 


Offentlighet 


Åtminstone i ett pluralistiskt avseende har 
Sverige ett försteg framför andra länder. Kra- 
vet på offentlighet är i Sverige sedan länge 
inskrivet i grundlagen. Frihetstidens konstitu- 
tionella innovation visar sig i informations- 
samhällets perspektiv ha varit mycket fram- 
synt. 

Den svenska offentlighetsprincipen är dock 
en allmän regel med många undantag. Som 
visats i kapitel 4 kommer offentlighetsprin- 
cipen inte sällan i konflikt med andra funda- 
mentala demokratiska värden, inte minst kra- 
vet på personlig integritet. Det fullständigt 
genomskinliga samhället är inte någon realitet 
och troligen inte ens något eftersträvansvärt 
mål. 


Offentlighetsprincipen har dessutom un- 
dantag som motiverats av hänsyn, inte pri- 
märt till de enskilda, utan till de styrande. 
Regeln om offentlighet avser endastallmänna 
handlingar, en juridisk kategori som utesluter 
stora delar av den dokumentation som alstras 
av myndigheterna. Ett exempel är regerings- 
kansliet, där visserligen inkommande post 
och expedierade beslut normalt blir offent- 
liga, men där utkast, promemorior, under- 
lagsmaterial och delningsexemplar varken 
offentliggörs eller bevaras till eftervärlden. 
Offentlighetsprincipen garanterar ingalunda 
någon fullständig inblick i maktens boningar. 
Inte heller i detta fall går det utan vidare att 
avgöra hur stor offentlighet som från demo- 
kratisk synpunkt egentligen är önskvärd. Den 
representativa demokratin förutsätter både 
att folket kan kontrollera de styrande och att 
folkets representanter har möjlighet att ut- 
forma och genomföra sin politik. Även en 
regering har behov av att utanför offentlig- 
hetens strålkastarljus föra interna diskussio- 
ner. Det rör sig, som så ofta i demokratin, om 
en vansklig avvägning, i detta fall mellan in- 
syn och beslutsförmåga. 

Detta principproblem tillspetsas ytterligare 
av två aktuella utvecklingstendenser, näm- 
ligen internationalisering och privatisering. 
Som redan framgått av kapitel 4 kan ett 
svenskt medlemskap i EG medföra problem 
för handlingsoffentligheten. Visserligen skul- 
le ett EG-medlemskap inte direkt påverka 
offentlighetsprincipen; regelgivningen inom 
detta område hör inte till den gemensamma 
EG-rätten utan skulle även fortsättningsvis 
ligga inom den nationella lagstiftningen. Två 
indirekta effekter kan däremot spela stor roll. 
För det första gäller offentlighetsprincipen, i 
alla fall ännu, inte beslutsprocesserna inom 
EG. För det andra leder internationalisering- 
en till att alltfler traditionellt inrikespolitiska 


områden blir föremål för övernationellt be- 
slutsfattande och därmed faller under utrikes- 
sekretessen. 

Tendenserna till privatisering kan också 
minska möjligheterna till insyn. Offentlig- 
hetsprincipen gäller för staten, kommuner- 
na och landstingen, men inte för den privata 
sektorn, om inte annat uttryckligen stad- 
gas. Om den offentliga sektorn minskas till 
förmån för den privata blir konsekvensen att 
offentlighetsprincipens tillämpningsområde 
minskas. 


Tillgänglighet 


Huvudtendensen i fråga om tillgänglighet 
måste i ett längre tidsperspektiv bedömas som 
positiv. Allt fler formella skrankor har av- 
lägsnats som hindrade tillträde till samhäl- 
lets olika maktcentra och beslutande poster. 
Adelns privilegier och ensamrätt till åtskilliga 
av statens höga ämbeten avskaffades succes- 
sivt. Kvinnornas kamp mot diskriminering 
baserad på kön har visserligen varit lång och 
tung, men trots allt framgångsrik. Som en 
kulturellt jämförelsevis homogen nation har 
Sverige genom tiderna visserligen haft vissa 
minoritetsproblem, exempelvis i förhållande 
till samer och främmande trosbekännare, men 
har först efter de senaste årtiondenas invand- 
ring på allvar ställts inför problemet att ut- 
forma institutioner och beslutsprocesser så att 
de passar för ett mer mångkulturellt samhälle. 

De historiska erfarenheterna visar att till- 
gänglighetsproblemet framför allt aktualise- 
rats i samband med tre olika samhällsgrup- 
pers strävan efter inflytande: de socialt sämre 
ställda, kvinnorna och invandrarna. Sam- 
hällets etablerade institutioner har därför 
under historien utmanats av intressen grun- 
dade på klass, kön och etnicitet. Skulle någon 
fjärde kategori tilläggas vore det generation; 
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den historiska erfarenheten visar att det ofta 
varit förenat med svårigheter för nya genera- 
tioner att vinna tillträde till de maktcentra 
som behärskats av de äldre. 

Flertalet formella tillträdeshinder har nu- 
mera avskaffats. En del kvarstående spärrar 
har nämnts i tidigare kapitel. Rösträtten i 
riksdagsvalen är begränsad till svenska med- 
borgare över 18 år. Både medborgarskapskra- 
vet och rösträttsåldern har emellertid varit 
föremål för diskussion. Valsystemets fyra- 
procentströskel utgör också en form av till- 
trädeshinder. Avsikten var att förhindra parti- 
splittring, men spärren fick också en kon- 
serverande effekt på partisystemet. Det kan 
också tilläggas att tryckfrihetsförordningen 
kräver att en ägare av periodisk skrift skall 
vara svensk medborgare eller svensk juridisk 
person; utlänningar får äga periodiska skrif- 
ter endast om de har hemvist i riket. Den 
svenska lagstiftningen har i detta avseende 
uppsatt ett visst hinder för massmediernas in- 
ternationalisering. 

Även om tillgängligheten till olika makt- 
centra numera i princip har vidgats kan det 
finnas en betydande klyfta mellan formella 
regler och faktiska förhållanden. Ett exempel 
är valda församlingar som riksdagen, lands- 
tingsfullmäktige och kommunfullmäktige. 
Kvinnor är sedan länge valbara, men befinner 
sig fortfarande i klar minoritet. 

Diskussionen om tillgänglighet måste ock- 
så beakta distinktionen mellan positiv och 
negativ organisationsfrihet. Rätten att till- 
höra ett kollektiv bör förenas med rätten att 
stå utanför kollektivet. Offentliga organ så- 
som stat, landsting och kommuner utgör i 
detta avseende ett undantag i så måtto att de 
baseras på tvångsmedlemskap. Medlemska- 
pet i en kommun upphör endast om man flyt- 
tar till en annan kommun; tillhörigheten till 
den svenska staten bryts först genom medbor- 
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garskap i en annan stat. Medlemskapet i 
Svenska kyrkan förenas numera visserligen 
med rätten till utträde, men de nuvarande reg- 
lerna för kyrkotillhörighet uppfyller inte till 
fullo kravet på negativ religionsfrihet. 


Avgränsning 


En av pluralismens huvudprinciper innebär 
att olika maktcentra bildar från varandra 
skilda sfärer. Det inbördes förhållandet mel- 
lan olika institutioner är i vissa fall rättsligt 
reglerat. Lagstiftningen har då vanligen for- 
men av förbud. Figur 15.2 sammanfattar de 
fall då ett maktcentrum är förhindrat att 
påverka ett annat. Figuren kan läsas rad- 
vis: minustecknen visar de fall då ett makt- 
centrum är förhindrat att påverka. Figuren 
kan också läsas kolumnvis: minustecknen 
visar vilka institutioner som är skyddade från 
påverkan. Sammanställningen anger två gra- 
der av förbud; ett minustecken inom paren- 
tes betyder att det finns ett villkorligt för- 
bud. 

Figuren illustrerar den svenska regerings- 
formens maktlöse statschef. Kungen saknar 
möjligheter att påverka massmedier, organi- 
sationer, partier och offentliga organ. Figu- 
ren visar också att två samhällsinstitutioner 
givits särskilt skydd mot påverkan. Det gäl- 
ler för det första rättsväsendet, som intar en 
oberoende ställning i förhållande till andra 
offentliga organ. Däremot saknar de politiska 
partierna inte helt möjligheter att påverka 
rättskipningen. Nämndemännen, som utses 
av partierna, motiveras tvärtom just för att ett 
lekmannainslag skall balansera de professio- 
nella juristerna. Den andra institutionen som 
givits ett särskilt skydd är massmedierna. 
Censurförbudet och förbudet att efterforska 
journalisternas källor har tillkommit för att 


Figur 15.2 Förbud för A att påverka B 
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massmedierna utan hinder av den offentliga 
makten skall kunna bedriva en självständig 
granskning. 

Det finns ytterligare några fall då den 
svenska: författningen lägger hinder för en 
institution att ingripa i en annan. Ett sådant 
exempel är kungens rättsliga immunitet; de 
juridiska organen har begränsade möjligheter 
att ställa kungen inför rätta. På motsvarande 
sätt finns en viss rättslig immunitet för riks- 
dagens ledamöter. 

En omstridd fråga i konstitutionell debatt 
är i vilken mån de centrala statsinstitutioner- 


(-) Es. 


na bör vara avgränsade från varandra. Enligt 
en renodlad modell upphävs pluralismens se- 
parationstanke just för de centrala politiska 
organen. Den parlamentariska styrningsked- 
jan innebär att riksdagen inte bara får utan 
bör sätta sin prägel på regeringen och att rege- 
ringen aktivt bör styra de centrala förvalt- 
ningsmyndigheterna (figur 15.3). 

Men det finns bland de demokratiska sta- 
terna två avvikelser från denna strikta styr- 
ningsmodell. Presidentstyrelse av amerikansk 
modell innebär att lagstiftande och verkstäl- 
lande makt avgränsas från varandra. Båda in- 
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Figur 15.3 Statsorganens inbördes förbindelser 


Den parlamentariska styrningskedjan 


Avvikelse 1: 
Presidentstyrelse (ex. USA) 
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stitutionerna väljs vid separata val; parlamen- 
tet har ingen möjlighet att avsätta presidenten 
och dennes regering. 

Den andra avvikelsen innebär att regering- 
en och förvaltningsmyndigheterna utgör från 
varandra avgränsade institutioner. Som fram- 
gått av kapitel 10 skiljer sig Sverige från minis- 
terstyrelsens normalmodell genom förvalt- 
ningsmyndigheternas fristående ställning. Den 
svenska modellen innebär förvisso inget för- 
bud för regeringen att styra förvaltningen, 
men styrningen är mer generell och indirekt 
jämfört med direkt ordergivning i enskilda 
ärenden. Den svenska författningens per- 
spektiv på förvaltningsmyndigheterna har 
därför vissa principiella likheter med synen på 
domstolarna. 

Ser man till alla teoretiskt tänkbara parvisa 
kombinationer i figur 15.2 är dessa olika slag 
av restriktioner ändå undantag. I flertalet fall 
lägger författningen inga hinder för påverkan 
och samverkan. 
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Avvikelse 2: | 
Fristående förvaltningsmyndigheter (Sverige) 


- | Förvaltning | 


Balans 


En del av riksdagens beslut i fråga om lagstift- 
ning och bidragsgivning har haft som syfte att 
upprätthålla balansen i maktsystemet. Det 
ekonomiska stödet till tidningar och tidskrif- 
ter har motiverats med önskemålet om mång- 
fald i den offentliga debatten. 

Men det finns också exempel på hur den 
svenska lagstiftningen i internationellt per- 
spektiv knappast kan anses ha varit särskilt 
inriktad på att skapa mångfald och balans. De 
svenska konkurrensreglerna har till helt ny- 
ligen varit jämförelsevis milda och därmed 
medgivit att många marknader känneteck- 
nats av oligopol och bristande konkurrens. 

Den större frågan om graden av faktisk 
maktbalans i det svenska samhället låter sig 
emellertid inte besvaras enbart med hänsyn 
till det rättsliga regelsystemet. Därtill krävs ett 
historiskt perspektiv på den reella maktför- 
delningen. 


Figur 15.4 Vem bestämde när? 
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Varje överblick fordrar en förenkling. Vill 
man i en enda bild fånga den svenska makt- 
strukturens förändringar under fyra århund- 
raden krävs en mycket långt gående renod- 
ling. Figur 15.4 gör ett försök att för vart 
och ett av de maktcentra som behandlats i 
denna bok skissera de stora maktväxlingar- 
na. Det rör sig givetvis inte om några exakta 
mått, men det är ändå möjligt att grovt gra- 
dera den relativa betydelsen av respektive in- 
stitution. 
Massmediernai form av tidskrifts- och bro- 
schyrutgivning började visserligen växa fram 
under 1700-talet, men det var först från mit- 
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ten av 1800-talet som medierna började spela 
en mer framträdande roll i det politiska livet. 
Industrialiseringen och demokratiseringen 
ökade ytterligare mediernas betydelse och 
1900-talet har bevittnat en fortlöpande för- 
stärkning av massmedierna. 
Organisationerna i sin moderna mening är 
barn av 1800-talet. Årtiondena kring förra 
sekelskiftet kännetecknades av en utbyggnad 
och konsolidering av de folkrörelser som se- 
dan kom att spela en stor roll i det svenska 
samhällslivet. En höjdpunkt på organisatio- 
nernas inflytande markerar det korporativa 
system som gav de stora organisationerna di- 
rekt. tillgänglighet till de offentliga besluts- 
organen. Den reaktion mot korporatismen 
som därefter följde har i viss mån försvagat 
organisationernas politiska inflytande. 
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De politiska partierna växte fram i slutet av 
1800-talet och början av 1900-talet och fick i 
och med parlamentarismen och den allmänna 
rösträtten den centrala roll i det politiska livet 
som de därefter behållit. 

Kommunernas datering kan diskuteras; 
diagrammet bortser från äldre tiders menig- 
hetsstyrelse och utgår i stället från dagens 
kommuner, vilka tillkom i mitten av 1800- 
talet. Kommunerna har under 1900-talet fått 
ansvar för allt vidare verksamhetsområden 
och på senare år även större självständighet 
1 skötseln av de kommunala angelägenhe- 
terna. 

Riksdagen spelade redan en roll under det 
moderna Sveriges grundläggning och under 
stormaktstiden, men inflytandet då kunde 
inte mäta sig med det riksdagsvälde som ut- 
vecklades under frihetstiden. Denna period av 
tidig parlamentarism avbröts av det kungliga 
enväldet, men riksdagen återfick successivt 
sitt inflytande genom representationsreform 
och parlamentarism. Under 1920-talets mino- 
ritetsparlamentarism blev riksdagen ett cen- 
trum för den politiska makten och en liknan- 
de utveckling kan spåras under de senaste 
årtiondenas period av instabil parlamenta- 
rism. 

Regeringen hade i skepnad av förmyndare 
för den omyndiga drottningen en framträdan- 
de position under stormaktstiden. Regerings- 
maktens förstärkning under 1800-talet och 
början av 1900-talet markeras av departemen- 
talreformen, statsministerämbetets inrättan- 
de och parlamentarismens seger. Regeringens 
handlingsförmåga har emellertid tidvis be- 
gränsats av bristande parlamentariskt stöd i 
riksdagen. 

Förvaltningen byggdes ut och fick fastare 
former under stormaktstidens 1600-tal och 
nådde en stark position som därefter inte av- 
tagit. Ämbetsmännens och myndigheternas 
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makt är ett konstant fenomen i de senaste 
århundradenas svenska historia. 

Rättsväsendet frigjorde sig långsamt från 
beroendet av kungamakten. Domstolarna har 
aldrig spelat samma politiska roll som i 
många andra länder. Först under senare år, 
inte minst till följd av europaintegrationen, 
tenderar rättskipningen att få en mer fram- 
skjuten plats i maktsystemet. 

Kungamakten stod givetvis på sin höjd- 
punkt under perioderna av kungligt envälde. 
Från början av 1800-talet försvagades kung- 
ens politiska inflytande. Maktdelningsläran 
begränsade kungens beslutandesfär och par- 
lamentarismen berövade honom makten över 
regeringen. Med den nuvarande regeringsfor- 
men beseglades formellt vad som blivit stats- 
livets realitet: statschefens roll har reduceras 
till ceremoni. 

Kyrkan är ett exempel på en institution 
som gradvis förlorat alltmer i politisk makt. 
Maktdelningsläran, prästeståndets avskaffan- 
de, religionsfriheten och statskyrkosystemets 
ifrågasättande markerar sekulariseringens 
olika stadier. 

Näringslivet, slutligen, nådde en viktig makt- 
position under industrialiseringens snabba 
och genomgripande tid kring förra sekelskif- 
tet. Kretsen av storföretagare, baserade på 
exportindustri och finansiella nätverk, har 
haft ett bestämmande inflytande över det 
moderna Sveriges historia. 

Det skall återigen understrykas att detta 
snabbporträtt endast syftar till att skissera de 
stora dragen i en lång och komplicerad histo- 
risk process. Visserligen är de olika institu- 
tionernas makt inte mätt med någon exakt, 
gemensam måttstock, men diagrammet kan 
ändå läggas till grund för en analys av hur 
de viktigaste maktkonstellationerna varierat 
genom historien. Man kan i figuren lägga 
vertikala tidssnitt och avläsa vilka makt- 


Figur 15.5 Beslutsprocess: den traditionella läroboksmodellen 
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centra som varit mest framträdande vid en 
given tidpunkt. 

Ända fram till 1800-talet härskade kungen, 
kyrkan och förvaltningen. De största varia- 
tionerna noteras för kungens del; under vissa 
tider försköts makten till regeringen, under 
andra till riksdagen. Vid mitten av 1800-talet 
blev det tydligt att det höll på att äga rum en 
grundläggande förskjutning i maktstruktu- 
ren. Kungen och kyrkan tappade mark, för- 
valtningen var visserligen stabil, men nya 
maktcentra var på väg att växa fram. Mot se- 
kelskiftet innebar organisationer, politiska 
partier och massmedier en grundläggande 
utmaning mot den gamla maktens bastioner. 
En ny generation av företagare trädde fram 
på scenen. Med parlamentarismens genom- 
brott blev den inför riksdagen ansvariga rege- 


ringen den politiska maktens centrum. Den 
offentliga sektorns expansion gav kommuner 
och landsting en alltmer betydelsefull roll. 

De två maktcentra som vid 1600-talets in- 
ledning dominerade, kungen och kyrkan, 
reducerades under 1900-talet till i praktiken 
obefintligt inflytande. I stället utövas den 
politiska makten i ett samspel mellan olika 
offentliga beslutsorgan samt partier, organi- 
sationer, massmedier och företag. 


Beslutsprocesser 


Ett vanligt sätt att schematiskt framställa den 
politiska beslutsprocessen visas i figur 15.5. 
Riksdagen intar den centrala platsen genom 
sin lagstiftande roll. Organisationernas roll 
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Figur 15.6 Beslutsprocess: korporatism 
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är att artikulera olika samhällsintressen och 
de politiska partierna har till uppgift att 
aggregera dessa intressen till större ideolo- 
giskt konsistenta helheter. Regeringen har 
som verkställande makt ansvar för att lagar- 
na genom förordningar och andra tillämp- 
ningsföreskrifter omsätts i praktiken. För- 
valtningen har därefter hand om det praktiska 
genomförandet och domstolarna svarar för 
rättstillämpningen. 

Denna bild stämmer som en sammanfatt- 
ning av några huvudtankar i den skrivna för- 
fattningen och den bygger också på en del 
teoretiska modeller inom statsvetenskapen, 
särskilt den så kallade systemteorin. Som en 
realistisk beskrivning av faktiska beslutspro- 
cesser har konstruktionen emellertid stora 
brister. En svaghet är att den inte uppmärk- 
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sammar att också andra aktörer kan ha stort 
inflytande över de politiska beslutens utform- 
ning. En annan kritik gäller tidsordningen; 
i verklighetens beslutsprocesser kommer ste- 
gen ofta i en annan följd. 


Korporatism. Ett försök att formulera en mo- 
dell som bättre fångar den politiska makt- 
utövningens realiteter bygger på begreppet 
korporatism (figur 15.6). Som påpekats i ka- 
pitel 5 har ordet korporatism använts i något 
skilda betydelser. Vad som här avses är den 
form av ”fri korporatism” som under väl- 
färdsstatens expansiva skede utvecklades 
inom flera tunga samhällssektorer. I den in- 
ternationella facklitteraturen har denna typ 
av maktkonstellation även kallats ”järntri- 
angel” eftersom systemet bygger på ett nära 


Figur 15.7 Beslutsprocess: korporatismen utmanad 
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samarbete mellan tre olika parter: organisa- 
tioner, regering och förvaltning. De politiska 
besluten utformas i praktiken efter förhand- 
lingar och kompromisser mellan tunga cen- 
tralorganisationer, företrädare för fackdepar- 
tement och tjänstemän från sektorsmyndig- 
heter. Jordbrukssektorn och bostadssektorn 
brukar nämnas som typexempel på detta slags 
sektorsbaserad korporatism. Det korporativa 
beslutssystemet fullbordas av att inte endast 
beslutsfasen utan även genomförandeledet 
behärskas av en symbios mellan organisatio- 
ner och myndigheter. 

Som redan tidigare påpekats stämmer den- 
na korporativa modell bättre som beskrivning 
på vissa politikområden än andra. Korpora- 
tismen kan därför inte användas som en ge- 
neralisering över hela det politiska fältet, men 
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det står ändå fullt klart att svensk politik inom 
viktiga samhällsområden har haft tydligt kor- 
porativa drag. 


Korporatismen utmanad. Många av kapitlen i 
denna bok har visat att utvecklingstendenser- 
na inom åtskilliga områden nu går i riktning 
från den korporativa modellen (figur 15.7). 
Det visar sig i efterhand att den korporativa 
formen av beslutsprocess fungerade under 
vissa speciella historiska villkor, men är sämre 
ägnad att lösa politiska problem under dagens 
förutsättningar. Massmediernas krav på stör- 
re insyn har svårt att vinna gehör i korporatis- 
mens slutna förhandlingsmiljö. Korporatis- 
men förutsätter relativt få och enhetliga orga- 
nisationer och systemet kan inte härbärgera 
den växande mängden partsintressen som 
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Figur 15.8 Beslutsprocess: ett realistiskt exempel 
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kräver att få delta i beslutsprocessen. I ett kor- 
porativt system marginaliseras de politiska 
partierna och i den mån partierna gör anspråk 
på att låta allmänintressen spela en mer fram- 
trädande roll pressas organisationernas sär- 
intressen tillbaka. Det korporativa systemet 
gestaltades genom förhandlingar och över- 
enskommelser på riksnivå. En decentralise- 
ring som innebär att det reella beslutsfattan- 
det flyttas från nationell till lokal och regional 
nivå underminerar följaktligen den traditio- 
nella korporatismen. 

Riksdagens roll var under korporatismen 
väsentligen reducerad till att formellt bekräf- 
ta beslut som redan fattats på annat håll. 
Korporatismen förutsatte emellertid att rege- 
ringen kunde garantera att de ingångna över- 
enskommelserna passerade riksdagen utan 
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problem; med övergången från majoritets- 
till minoritetsparlamentarism har riksdagen 
kommit att få en betydligt mer självständig 
betydelse som arena för förhandlingar och 
beslut. I den sektorsbaserade korporatismen 
spelade fackdepartementen en viktig roll som 
samtalspart. Omläggningen av regeringens 
inre arbete går emellertid i riktning mot av- 
sektorisering och en förstärkning av den över- 
gripande samordningen inom regeringen, inte 
minst mot bakgrund av de stora underskotten 
i statens budget. Inom den statliga förvalt- 
ningen har organisationerna redan tvingats 
till reträtt genom ifrågasättandet av myndig- 
heternas lekmannastyrelser. Domstolarnas 
stigande betydelse går också stick i stäv mot 
korporatismens inriktning på att lösa konflik- 
ter genom kompromisser och inte genom 


Figur 15.9 Beslutsprocess i en internationaliserad miljö 
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strikt rättstillämpning. Arbetsgivarnas beslut 
att lämna partssammansatta offentliga organ 
har också försvagat korporatismen. Sist, men 
inte minst, innebär internationaliseringen att 
betydelsen av nationellt baserade förhand- 
lingsmodeller reduceras. 


Komplexa beslutsprocesser. Konsekvensen av 
alla dessa förändringar är en mer komplex 
beslutsprocess av det slag som illustreras i 
figur 15.8. Jämfört med den traditionella 
lärobokens och korporatismens enkla model- 
ler skiljer sig denna mer realistiska beskriv- 
. ning i åtminstone tre väsentliga avseenden. 
Beslutsprocessen rymmer fler aktörer. Sär- 
skilt företagen, massmedierna och lokala in- 
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tressen spelar ofta en framträdande roll. Pro- 
cessen följer också en delvis annorlunda tids- 
följd. Förvaltningsmyndigheterna har inte 
endast i uppgift att verkställa redan fattade 
beslut utan spelar dessutom vanligen en aktiv 
roll redan tidigt under beredningsfasen. 
Många processer sker dessutom simultant. 
Förhandlingar pågår och delbeslut fattas 
samtidigt i parallella processer. 

Denna beskrivning är visserligen mer kom- 
plex, men lider ändå av en allvarlig förenk- 
ling. Den förutsätter nämligen att beslutsfat- 
tandet är begränsat inom en nationell ram. 
Figur 15.9 visar hur beslutsprocessen kan se ut 
i en mer internationaliserad miljö; det mest 
näraliggande exemplet är att visa samspelet 


Maktsystemet 


299 


300 


mellan europainstitutioner och nationella 
aktörer. Den överstatliga nivån träder inte 
endast in under själva den formella besluts- 
fasen. De i praktiken avgörande besluten fat- 
tas ofta långt tidigare under beredningspro- 
cessen. Det är därför viktigt för olika parts- 
intressen att bevaka kommittéer och andra 
beredningsorgan inom det europeiska sam- 
arbetet. De nationella tjänstemän som sitter i 
dessa organ får en nyckelroll. För att samord- 
na landets officiella representanter i alla dessa 
europeiska organ ställs stora krav på rege- 
ringskansliets samordnande roll. 


Den svenska maktstrukturen 


Den traditionella teorin om maktens fördel- 
ning i ett samhälle är att makten är koncen- 
trerad till en enda maktelit. En klassisk bild 
är samhället som en pyramid. Överst tronar 
härskaren, vars välde baseras på en samman- 
smältning av ekonomisk, politisk och ideolo- 
gisk makt. Denna hierarkiska modell förut- 
sätter att makten utgår från pyramidens spets. 
Mellanliggande nivåer verkställer härskarens 
order. Den stora massan av befolkningen vid 
pyramidens bas bildar en maktlös skara av 
undersåtar. 

Pyramidens tankefigur är en långt driven 
stilisering, ofta utnyttjad som en teoretisk 
modell och som en slagkraftig bild i agitation 
och propaganda. Det är heller inte svårt att 
hitta exempel på verkliga förhållanden som 
endast föga avvikit från denna bild. I ett 
brukssamhälle kunde all egendom innehas av 
en enda ägare. De anställda var hänvisade till 
brukets enda affär. Organisationsrätt och 
mötesfrihet var kraftigt beskurna. Den grade- 
rade rösträtten gav brukets ägare ett domine- 
rande inflytande över kommunens skötsel. 
Befolkningen saknade allt reellt inflytande 
över sitt samhälle. 
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Som bild för hela Sverige har pyramidens 
modell ofta varit en överförenkling. Den un- 
derskattar de fria böndernas politiska repre- 
sentation i ståndsriksdagen och förekomsten 
av en viss lokal självstyrelse. Den ger också 
ett många gånger överdrivet intryck av enhet- 
lighet i pyramidens spets. Motsättningarna 
mellan kungamakt och adel samt mellan oli- 
ka delar av borgerskapet har stundtals gjort 
det oegentligt att tala om en enda monolitisk 
elit. 

Ändå fångar den hierarkiska modellen vik- 
tiga huvuddrag i det svenska samhällets makt- 
struktur för ett sekel sedan. Efter förlusten av 
Finland och den nya författningens tillkomst 
hade utvecklingen under 1800-talet, särskilt i 
jämförelse med många andra europeiska län- 
der, skett utan större konvulsioner. Sverige 
behövde aldrig frigöra sig från främmande 
herravälde. Liberala idéer fick endast lång- 
samt och gradvis fotfäste. Städerna och en 
modern stadskultur utvecklades sent. Sveri- 
ges offentliga liv dominerades ännu vid sekel- 
skiftet av kungamakt och konservativa äm- 
betsmän. Den stora delen av befolkningen 
stod utan politiskt inflytande. 

Decennierna kring sistlidna sekelskifte 
kännetecknades däremot av snabba och ge- 
nomegripande förändringar i ekonomiskt, so- 
cialt och politiskt avseende. Industrialisering 
och urbanisering förändrade levnadsförhål- 
landena för stora delar av befolkningen. 
Landsbygdens fattiga antingen emigrerade 
eller sökte anställning i sågverken, pappers- 
bruken, gruvorna och verkstäderna. Järn- 
vägar, tidningar, telefon och telegrafi föränd- 
rade kommunikationerna. Nya idéer spreds. 
Stora grupper av medborgare sammanslöt sig 
i de nya folkrörelserna, intresseorganisatio- 
nerna och politiska partierna. Vid denna tid 
formades de institutioner som skulle komma 
att prägla 1900-talets svenska samhälle. 


Sverige: två eliter. Såväl det ekonomiska som 
det politiska livet genomgick en djupgående 
omvandling i början av seklet. Nya grupper 
nådde makten. Det industriella genombrottet 
betydde att handels- och jordbruksintressena 
ersattes av en ny ekonomisk maktgrupp. Den 
nya generationen av storföretagare behärska- 
de modern teknik, internationellt företagan- 
de, komplicerade finanstransaktioner och 
storföretagsorganisation. Ett motsvarande 
maktskifte ägde samtidigt rum inom den poli- 
tiska sfären. Den allmänna rösträtten förde 
en ny grupp av politiker till makten. Arbetar- 
rörelsen vann successivt i inflytande och kun- 
de från 1930-talet mer permanent dominera 
regeringsmakten. 

Man kan därför, som nämnts i föregående 
kapitel, tala om ett dubbelt brott i kontinui- 
teten. Det ena brottet var det historiskt sett 
revolutionerande avvecklandet av den for- 
mella sammankopplingen mellan ekonomisk 
och politisk makt; tidigare hade rösträtt och 
valbarhet knutits till ekonomisk ställning. Det 
andra brottet i kontinuitet var den samtidiga 
framväxten av två nya elitgrupper som spe- 
cialiserade sig på var sin maktsfär. Den eko- 
nomiska eliten koncentrerade sig på industria- 
lisering, den politiska eliten på politiskt re- 
formarbete. 

Förhållandet mellan de två maktsfärerna 
var fram till 1930-talet osäkert. En grupp 
bland storföretagarna ville föra aktiv strid 
mot den socialdemokratiska regeringen och 
få till stånd ett maktskifte. Inom arbetarrörel- 
sen fanns strömningar som ville förverkliga 
idéerna om socialisering och statlig kontroll 
över näringslivet. Resultatet blev ett slags öm- 
sesidigt samförstånd, vad som kallats en his- 
torisk kompromiss mellan arbete och kapital 
(figur 15.10). Näringslivet fann sig i att arbe- 
tarrörelsen under lång tid skulle utnyttja den 
politiska makten för sociala reformer. Arbe- 


tarrörelsen avstod från planerna att attackera 
det privata ägandet av näringslivet. Huvud- 
avtalet mellan arbetsmarknadens parter SAF 
och LO, undertecknat i Saltsjöbaden 1938, 
fick en symbolisk betydelse. Den gemensam- 
ma nämnaren för denna Saltsjöbadsanda var 
en förlitan på effektivisering, tillväxt och 
strukturrationaliseringar. 

På 1950-talet utvecklades det maktsystem 
som också utanför landets gränser blev känt 
som den svenska modellen. Topporganisatio- 
nerna LO och SAF dominerade genom cen- 
trala löneavtal den svenska arbetsmarknaden. 
Organisationerna vann politiskt inflytande 
genom att konsulteras av staten. De informel- 
la träffarna mellan regeringen och de stora 
intresseorganisationerna på statsministerns 
representationsgård skapade begreppet Harp- 
sunds-demokrati. 

Makten inom de två sociala grupperingarna 
koncentrerades dessutom genom metoder 
som till det yttre visserligen är olika, men som 
har en viktig gemensam nämnare. Man kan 
tala om maktens två destilleringsapparater. 
Inom LO innebär systemet med indirekt de- 
mokrati i flera led att socialdemokrater så 
gott som helt och hållet behärskar de ledande 
posterna. Inom näringslivet medger reglerna 
för aktieägande att ett litet antal storföreta- 
garfamiljer i praktiken dominerar det svenska 
näringslivet. 

Under 1970-talets första hälft böts sam- 
förståndet mot konfrontation. LO växlade 
strategi. I stället för förhandlingar, kompro- 
misser och överenskommelser valde fackför- 
eningsrörelsen att genomdriva sina krav på 
arbetslivets demokratisering genom lagstift- 
ning. Den socialdemokratiska regeringen ge- 
nomförde en serie arbetsrättsliga reformer. 
I samma anda lanserades förslaget om lön- 
tagarfonder. Striden om detta förslag fördju- 
pade konflikten mellan å ena sidan fackför- 
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Figur 15.10 Den svenska modellens öden och äventyr 
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eningsrörelsen och socialdemokratin och å 
andra sidan arbetsgivarna och de borgerliga 
partierna. 

Det visade sig att ett återvändande till den 
svenska modellen inte var möjligt. Avkorpo- 
ratiseringen under 1990-talets början fjärmar 
ytterligare beslutsordningen från det nära 
samarbete mellan organisationer och stat som 
präglat Sverige under flera årtionden. SAF 
kräver revideringar i 1970-talets arbetsrätt och 
möts av öppet motstånd från LO och TCO. 
Samtidigt förändras topporganisationernas 
roll. Inom LO förskjuts tyngdpunkten från 
central nivå till de enskilda förbunden. SAF 
lämnar de korporativa organen och verkar 
aktivt för en decentralisering av lönebildning- 
en till lokal företagsnivå. 


Nya konfliktlinjer. Men förändringarna har 
inte enbart maktpolitisk bakgrund utan speg- 
lar också mer grundläggande samhällsföränd- 
ringar. Den maktstruktur som dominerades 
av arbete och kapital är ett uttryck för indu- 
strisamhällets grundläggande konfliktlinje. 
De nu pågående förändringarna påverkar 
emellertid förutsättningarna för denna makt- 
konstellation. Mindre än en tredjedel av den 
förvärvsarbetande befolkningen är i dag sys- 
selsatt i jordbruks- och industrinäringar. In- 
dustrisamhället Sverige förvandlas till ett in- 
ternationaliserat tjänstesamhälle. Maktstruk- 
turen förändras i flera viktiga avseenden. 
Maktutredningen skildrade utvecklingsten- 
denserna på följande sätt: 

Politiken under industrisamhällets epok 
utmärktes av förhållandevis enkla konflikt- 
linjer. Det svenska partisystemet har utan 
större förenklingar kunnat beskrivas som en- 
dimensionellt. Meningsmotsättningarna om 
skatternas och den offentliga sektorns storlek 
och om fördelningspolitiken har väsentligen 
följt vänster—högerskalan. 


Ett viktigt inslag i politikens förändrade 
karaktär är att allt färre av de centrala sak- 
frågorna passar in i vänster—-högerschemats 
föreställningsvärld. Kärnkraftsfrågan var ett 
exempel på en fråga där meningsmotsättning- 
arna delvis gick tvärtemot vänster—höger- 
dimensionens gängse konfliktmönster. Det 
efterindustriella samhällets frågor skapar fler 
och fler ovanliga spänningar såväl mellan som 
inom de politiska partierna. 

Den delvis förändrade problembilden re- 
sulterar inte endast i nya mönster bland redan 
existerande institutioner. De nya frågorna 
skapar också helt nya organisationer. I den 
internationella facklitteraturen talas om de 
nya sociala rörelserna, ”the new social move- 
ments”. Samlingsrubriken täcker en mång- 
skiftande uppsättning intressegrupper, från 
grupper med mycket breda program till grup- 
per av renodlad enfrågekaraktär. 

En allmän förändring av maktstrukturen är 
helt enkelt att antalet parter och aktörer ökar. 
Medan gårdagens maktstruktur omfattade 
ett fåtal stora organisationer bildas dagens 
maktstruktur av ett större, och ökande, antal 
organisationer. En direkt följd är att antalet 
partsrelationer och konfliktytor ökat. 


Nationalstatens förändrade ställning. Själva 
tanken på nationellt baserade makteliter blir, 
som påpekades i föregående kapitel, alltmer 
orealistisk. Näringslivets internationalisering 
och kapitalets ökade rörlighet får stora konse- 
kvenser för den nationella maktstrukturen. 

Internationaliseringen får konsekvenser 
inte bara för det nationella kapitalet. Sam- 
hällsutvecklingen påverkar själva grunden 
för arbetarrörelsen. Den traditionella kärn- 
gruppen, industriarbetarklassen, minskar i 
betydelse. De politiska partiernas väljarstöd 
blir mer instabilt. 

Även staten förändras. Det är inte längre 
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fråga om en fortsatt statlig expansion. Räknat 
1 ekonomisk omfattning och antal anställda 
har det under 1980-talet varit fråga om en 
stagnation och viss nedgång. Vissa delar av 
den statliga organisationen, som setts som 
centrala i den svenska modellens samhälls- 
organisation, minskar i betydelse. Kommitté- 
väsendet har försvagats. De centrala ämbets- 
verkens roll förändras från direkt verksam- 
hetsansvar till rådgivande och utredande upp- 
gifter. Den centrala statliga nivåns förändrade 
ställning bör ses mot bakgrund av två samtidigt 
pågående processer, nämligen internationali- 
seringen och decentraliseringen. Centralmak- 
ten utmanas därmed från två olika håll. 
Decentraliseringen innebär att tyngdpunk- 
ten i den offentliga sektorns verksamhet för- 
skjuts till regioner, kommuner, kommun- 
delar och lokala enheter. I åtskilliga fall är det 
dock osäkert i vilken mån decentraliseringen 
av ansvar, inte minst för tunga ekonomiska 
beslut, också åtföljs av en överföring av fak- 
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tisk makt. Forskningsläget i dag tillåter inga 
mer långtgående slutsatser därvidlag. I många 
fall är det också fråga om pågående föränd- 
ringar som ännu inte hunnit stabilisera sig. 

Det torde ändå vara obestridligt att riks- 
enhetligheten och den kulturella homogenite- 
ten håller på att försvagas. Förändringarna i 
massmediesystemet är här av stor betydelse. 
Massmedierna har under några decennier 
etablerat sig som ett eget maktcentrum. Inter- 
nationaliseringen och nya medier utmanar de 
traditionella opinionsbildarnas dominans. 

Förändringarna i den svenska maktstruk- 
turen innebär sammanfattningsvis att de in- 
stitutioner som varit knutna till industrisam- 
hällets epok nu försvagas. Nya maktcentra 
har växt i betydelse utan att för den skull ha 
ersatt de etablerade institutionerna. Själva 
maktstrukturens utseende har därmed för- 
ändrats. Antalet självständiga maktcentra 
ökar. Maktstrukturen har blivit mer kom- 
plex. 
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Principer och debatt 


Medborgarskap 


Idén om medborgarskap är ungefär två hund- 
ra år gammal. Före upplysningen och franska 
revolutionen betraktades invånarna som un- 
dersåtar under sin härskare. Det moderna 
medborgarskapsbegreppet är knutet dels till 
nationalstaten, dels till föreställningen om 
rättigheter och skyldigheter. Alla personer 
som tillhör en stat åtnjuter skydd från statens 


sida och har också bestämda skyldigheter 
gentemot staten. 

Medborgarskapstanken ingår i upplysning- 
ens idékrets och har ett nära samband med 
begrepp som universalism, likhet och själv- 
bestämmande. Den grundläggande tanken är 
att alla invånare har samma rättigheter och 
skyldigheter och lika rätt att delta i skötseln av 
samhällets gemensamma angelägenheter. Det 
finns därmed ett nära samband mellan med- 
borgarskap och autonomi. En fullvärdig 
medborgare åtnjuter personlig autonomi och 
ingår i autonomt styrda samfälligheter, dvs. 
kollektiv som lyder under regler satta av med- 
lemmarna själva. Medborgarskapstankens 
förverkligande kräver därför ett demokra- 
tiskt styrelsesätt. 

Steget från den allmänna formuleringen av 
dessa idéer till deras praktiska genomförande 
har visat sig vara långt. Förverkligandet har 
ägt rum stegvis och under en utdragen histo- 
risk process. Detta kapitel handlar om med- 
borgarskapstanken i svensk politik, dels vad 
avser formella regler, dels i fråga om faktiskt 
genomslag. 

Ett av medborgarskapsbegreppets problem 
är att det innehåller en dubbelhet. Medbor- 
garskap kan betyda statstillhörighet. Men 
medborgarskap används också som beteck- 
ning för ett knippe rättigheter och skyldig- 
heter. Dessa två betydelser behöver inte sam- 
manfalla. 
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Statstillhörighet 


Medborgarskap i denna första betydelse inne- 
bär individuellt medlemskap i en stat. I folk- 
rätten är termerna medborgarskap och natio- 
nalitet synonyma. Ordet medlemskap kan nu 
vara missledande, eftersom tillhörigheten till 
en stat till skillnad från en förening bygger på 
tvång och inte frivillighet. Det är staten som 
bestämmer vem som har ställning som med- 
borgare. 

Huvudregeln är att en person är medborga- 
rei en och endast en stat, men det finns undan- 
tag. Krig och deportationer kan innebära att 
personer blir statslösa. Världen rymmer också 
åtskilliga som har dubbelt medborgarskap. 

Det finns två olika principer för hur med- 
borgarskap kan vinnas genom födelse. Här- 
stamningsprincipen (ius sanguinis) innebär 
att föräldrarnas medborgarskap avgör vilket 
medborgarskap barnet får. Territorialprinci- 
pen (ius soli) betyder att man blir medborgare 
i det land där man föds, oavsett vilket med- 
borgarskap föräldrarna har. Lagstiftningen i 
Sverige, liksom övriga nordiska länder, byg- 
ger på härstamningsprincipen, medan territo- 
rialprincipen tillämpas 1 exempelvis Förenta 
Staterna. 

Byte av medborgarskap kan ske enligt vissa 
regler, framför allt på de villkor som den 
mottagande staten uppställt. För att undvika 
dubbelt medborgarskap fordras normalt att 
den som blir medborgare i ett nytt land mås- 
te frånträda medborgarskapet i det gamla 
landet. 


Rättigheter och skyldigheter 


Efter engelsmannen T.H. Marshalls klassiska 
framställning om det moderna medborgar- 
skapets framväxt brukar man skilja mellan tre 
olika slag av rättigheter: civila, politiska och 
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sociala. De civila rättigheterna innebär likhet 
inför lagen, personlig frihet, yttrandefrihet, 
tanke- och trosfrihet, rätt till personlig egen- 
dom och rätt att ingå avtal. De politiska rät- 
tigheterna omfattar allmän och lika rösträtt 
samt valbarhet till offentliga uppdrag. De 
sociala rättigheterna innefattar rätt till en 
dräglig ekonomisk och social levnadsstan- 
dard samt delaktighet i samhällets kulturella 
arv. 

En del av dessa rättigheter är garanterade 
genom internationella konventioner och vissa 
är inskrivna i de fri- och rättighetsförklaring- 
ar som numera finns intagna i flertalet länders 
författningar. 

De olika slagen av rättigheter skyddas av 
särskilda institutioner. De civila rättigheterna 
upprätthålls framför allt av domstolar, de 
politiska rättigheterna förverkligas genom 
parlament och andra valda församlingar och 
de sociala rättigheterna har givit upphov till 
bland annat skolor och sociala välfärdsinrätt- 
ningar. 


Kan en utlänning vara medborgare? 


Statsvetaren Tomas Hammar har påpekat att 
medborgarskapets två aspekter tenderar att 
bli alltmer åtskilda. Tanken att ett lands rät- 
tigheter och skyldigheter endast skulle vara 
förbehållna dem med juridisk statstillhörig- 
het blir allt mer ohållbar. Folkomflyttningar, 
invandringsvågor och den allmänna interna- 
tionaliseringen gör att statsgränserna korsas 
allt oftare. En stor och ökande del av dem som 
har hemvist inom ett land är juridiskt sett ut- 
länningar. 

Hammar urskiljer tre kategorier av invåna- 
re i ett land (figur 16.1). En grupp är tillfälliga 
besökare såsom turister och gästarbetare. En 
annan grupp är personer som är varaktigt 
bosatta i landet, men som juridiskt sett inte är 


Figur 16.1 Tre steg mot medborgarskap 
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medborgare i landet. Hammar använder för 
denna grupp den engelska termen denizen; 
kategorin motsvaras i Sverige av utlänningar 
med permanent uppehållstillstånd. Den tred- 
je gruppen utgörs av personer med medbor- 
garskap i staten. 

Det finns därmed tre steg mot fullt medbor- 
garskap. Det första steget är att över huvud 
taget ta sig in ilandet; visumregler och invand- 
ringsrestriktioner kan här lägga hinder i vä- 
gen. Den andra etappen är att som fast bosatt 
utlänning få samma rättigheter och skyldig- 
heter som medborgarna, exempelvis i fråga 
om rättslig ställning, politiskt deltagande, 
arbete, skolgång och social välfärd. Det tredje 
steget är att genom nmaturalisation beviljas 
medborgarskap. Naturalisationsbestämmel- 
serna skiljer sig starkt mellan olika länder. 
Canada uppmuntrar exempelvis permanent 
bosatta utlänningar att bli medborgare, me- 
dan Schweiz är ett land som har en mycket 
restriktiv medborgarskapslagstiftning. 


Hammar urskiljer två huvudstrategier för 
att lösa de aktuella problemen. Den ena inne- 
bär en mer liberal naturalisationspolitik som 
gör det lättare att få juridiskt medborgarskap. 
Den andra är att som i Sverige genom uppe- 
hållstillstånd i allt väsentligt likställa medbor- 
gare och permanent bosatta utlänningar vad 
avser rättigheter och skyldigheter. 


Gällande regler 


Att bli svensk medborgare 


Ett barn blir vid födelsen automatiskt svensk 
medborgare om modern är svensk medborga- 
re eller om fadern är svensk medborgare och 
gift med barnets moder. 

Svenskt medborgarskap kan också förvär- 
vas på tre olika sätt: legitimation, anmälan 
och naturalisation (figur 16.2). 

För att bli naturaliserad krävs att tre villkor 
är uppfyllda. Åldersvillkoret innebär som 
huvudregel att man skall ha fyllt 18 år för att 
bli naturaliserad självständigt, dvs. utan att 
någon förälder samtidigt blir svensk medbor- 
gare. Hemvistvillkoret betyder att man måste 
ha varit bosatt i Sverige 1 minst fem år, för 
nordiska medborgare i minst två år. Vandels- 
villkoret innebär att man skall ha skött sig; 
upprepad och tung brottslighet är ett hinder 
för att få medborgarskap. Till skillnad från 
flera europeiska länder uppställer Sverige 
däremot inga krav på språkkunskaper. 


Skyldigheter 


Medborgarskapet kan beskrivas som en upp- 
sättning skyldigheter och rättigheter. Skyldig- 
heterna finns inte samlade och systematisera- 
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Figur 16.2 Att bli svensk medborgare 


Födelse 
Härstamningsprincipen 


Legitimation 

Om en man med svenskt medborgarskap gifter sig 
med en kvinna med utländskt medborgarskap blir ma- 
karnas gemensamma barn, som fötts före äktenska- 
pet, automatiskt svenska medborgare om barnen är 
ogifta och under 18 år. 


Anmälan 

1. En svensk far som har vårdnaden om ett utländskt 
barn kan genom anmälan ge barnet sitt svenska med- 
borgarskap. 

2. Den som är mellan 21 och 23 år och som oavbrutet 
bott i Sverige från det han fyllt 16 år och dessutom tidi- 
gare bott här under sammanlagt minst fem år kan bli 
svensk medborgare genom anmälan. 

3. Den som varit svensk medborgare sedan födseln 
men därefter förlorat sitt svenska medborgarskap och 
som utan avbrott bott i Sverige intill 18 års ålder kan, 
två år efter återflyttning till Sverige, få tillbaka sitt med- 
borgarskap. 

4. Dansk, finländsk eller norsk medborgare som fyllt 
18 år, fått sitt medborgarskap på annat sätt än genom 
naturalisation, sedan fem år bott i Sverige och under de 
fem åren inte dömts till fängelse får efter anmälan även 
svenskt medborgarskap. 


Naturalisation 

Svenskt medborgarskap kan efter ansökan ges till den 
som bor i Sverige sedan fem år (för nordiska medbor- 
gare två år), fyllt 18 år och fört en hederlig vandel. 


de, men svensk rätt innehåller i olika lagar ett 
antal bestämda plikter. Exemplifieringen i 
figur 16.3 gör inte anspråk på fullständighet. 

Skolplikten innebär att staten tvingar bar- 
nen att under åtminstone nio år bevista den 
undervisning, vars huvudsakliga uppläggning 
bestäms av staten genom föreskrifter och 
läroplaner. Försvaret för rikets yttre säkerhet 
kräver medborgarnas medverkan och tar sig 
uttryck i exempelvis värnplikt, civilförsvars- 
plikt och tjänsteplikt. Alla har dessutom plikt 
att vid olyckshändelser medverka i räddnings- 
tjänst. En domstol har rätt att tvinga vittnen 
till förhör. Härtill kommer den allmänna 
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Figur 16.3 Några skyldigheter enligt 
svensk lag 


Skolplikt 
Barn har skolplikt från det år de fyller 7 år. 

Om ett barns vårdnadshavare begär det, får hem- 
kommunen medge barnet att börja skolan vid 6 års 
ålder. 

Skolplikten upphör efter 9 års skolgång. 

Barn som på grund av handikapp inte kan gå i vanlig 
skola har särskild skolplikt omfattande 10 års skol- 


gång. 


Värnplikt 

För svenska män mellan 18 och 47 år råder skyldighet 
att delta i militärutbildning. Vid mobilisering är den 
värnpliktige skyldig att tjänstgöra i det militära för- 
svaret. 

Enligt värnpliktslagen kan personer enligt särskilt 
angivna grunder befrias från värnpliktstjänstgöring. 
En värnpliktig som av personlig övertygelse är emot 
att bära vapen kan ansöka om vapenfri tjänst. 


Civilförsvarsplikt 

Alla svenskar mellan 16 och 65 år omfattas av plikt att 
delta i civilförsvar, dvs. befolkningsskydd och rädd- 
ningstjänst. 


Tjänsteplikt 
I krig eller vid krigsfara tillämpas en rad speciallagar. 
Den allmänna tjänstepliktslagen ger regeringen be- 
fogenhet att bestämma att var och en skall vara skyldig 
att arbeta vidare på sin ordinarie arbetsplats eller i 
annat civilt arbete, som anvisas av myndigheterna. 
Personalen inom hälso- och sjukvården omfattas av 
en speciell tjänstepliktslag. 


Räddningstjänstplikt 

Vid olyckshändelser eller överhängande fara för 
olyckshändelse är envar mellan 18 och 65 år på anmo- 
dan av räddningsledaren skyldig att medverka i rädd- 
ningstjänst, i den mån kunskaper, hälsa och kropps- 
krafter så tillåter. 


Vittnesplikt 

Den som känner till något som kan vara av betydelse 
för en rättegång är skyldig att efter kallelse komma till 
domstol för att vittna. 


Andra skyldigheter 

Exempel: skyldighet att avge självdeklaration och 
betala skatt, skyldighet att anmäla flyttning, skyldighet 
att anmäla dödsfall om man är anhörig eller befinner 
sig på platsen, skyldighet att ta kontakt med läkare om 
man tror att man har en könssjukdom, skyldighet att 
låta kontrollbesiktiga motorfordon, skyldighet att ge 
sotare tillträde till sitt hus. 


skyldigheten att lyda landets lagar och myn- 
digheternas beslut. Listan över andra skyldig- 
heter kan därmed göras lång. 

Det finns såvitt bekant inte någon systema- 
tisk undersökning om i vilka avseenden det 
svenska medborgarskapets skyldigheter av- 
viker från det allmäneuropeiska mönstret. 
Skolplikten är allmänt förekommande, me- 
dan försvaret i flera andra länder bygger på en 
frivilligt rekryterad yrkesarmé i stället för 
principen om allmän värnplikt. I vissa länder 
finns skyldigheter som saknas i Sverige; ett 
exempel är röstplikt. 


Rättigheter 


Flertalet av dagens medborgerliga rättigheter 
kan dateras till perioden efter mitten av 1800- 
talet (figur 16.4). De civila rättigheterna har 
framför allt att göra med kvinnans successiva 
likaberättigande med mannen i rättsligt av- 
seende. De politiska rättigheterna avser pri- 
märt den allmänna och lika rösträtten till riks- 
dagen och de kommunala församlingarna. De 
sociala rättigheterna gäller bland annat skola, 
arbetsliv, sjukvård, socialvård, socialförsäk- 
ringar, familj och bostad. 

De medborgerliga fri- och rättigheterna 
skyddas i dag dels genom internationella kon- 
ventioner, dels genom inhemsk lagstiftning. 


Internationella konventioner. Förenta Natio- 
nernas generalförsamling antog 1948 en prin- 
cipdeklaration om de mänskliga rättigheter- 
na. Generalförsamlingen har också antagit en 
konvention om avskaffande av rasdiskrimi- 
nering (1965), en konvention om medborger- 
liga och politiska rättigheter (1966), en kon- 
vention om ekonomiska, sociala och kultu- 
rella rättigheter (1966), en konvention om 
avskaffande av diskriminering av kvinnor 
(1979), en konvention om tortyr och annan 


grym, omänsklig eller förnedrande behand- 
ling eller bestraffning (1984) samt en konven- 
tion om barnets rättigheter (1989). 

Europarådet har antagit en konvention om 
skydd för de mänskliga rättigheterna och de 
grundläggande friheterna (1950). Europakon- 
ventionen har sedermera utvidgats genom till- 
läggsprotokoll. Enligt ett utredningsförslag 
1993 skulle Europakonventionen inkorpore- 
ras I svensk rätt. Europarådet har också an- 
tagit en social stadga (1961), en i förhållande 
till FN:s motsvarighet mer långtgående kon- 
vention till förhindrande av tortyr och 
omänsklig eller förnedrande behandling eller 
bestraffning (1987) samt en konvention om 
lokal självstyrelse (1988). 

Inom ESK, konferensen om säkerhet och 
samarbete i Europa, har flera överenskom- 
melser ingåtts, vilka dock inte är juridiskt bin- 
dande traktater men däremot politiskt bin- 
dande dokument. Hit hör ESK:s slutakt, det 
s.k. Helsingforsavtalet (1975), Stockholms- 
dokumentet (1986), Wiendokumentet (1990) 
och Parisstadgan (1990). Den senare innehål- 
ler grundläggande principer om de mänskliga 
rättigheterna, demokratin och rättsstaten. 

Ett antal internationella avtal fastställer 
vad som brukar kallas krigets lagar. Hit hör 
bl.a. Genéve-konventionen om humanitet i 
krig (1949), miljökrigskonventionen (1977) 
och inhumana vapen-konventionen (1980). 

Sverige har godkänt eller anslutit sig till 
dessa internationella överenskommelser. 


Regeringsformen. Till följd av oenighet mel- 
lan de politiska partierna blev avsnittet om 
fri- och rättigheter i 1974 års regeringsform en 
relativt urvattnad kompromiss som gav upp- 
hov till omfattande kritik. Två utredningar 
och två riksdagsbeslut senare under 1970-talet 
ledde till att fri- och rättigheterna utvidgades 
och gavs ett starkare skydd. 
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Figur 16.4 De medborgerliga rättigheternas framväxt 


Civila rättigheter Politiska rättigheter Sociala rättigheter 
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Figur 16.5 Fri- och rättigheter enligt regeringsformen 
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Yttrandefrihet 
Informationsfrihet 
Mötesfrihet 
Demonstrationsfrihet 
Föreningsfrihet 
Religionsfrihet 


Skydd mot tvång att tillkännage sin åskådning 
Skydd mot tvång att delta i sammankomst 
Skydd mot tvång att tillhöra sammanslutning 


Förbud mot åsiktsregistrering 
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Förbud mot dödsstraff 

Förbud mot kroppsstraff, tortyr etc 
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Förbud mot tillbakaverkande lagstiftning om skatter och avgifter 
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Rätt till offentlig domstolsförhandling 


Förbud mot diskriminering på grund av ras, hudfärg eller etniskt ursprung 
Förbud mot diskriminering på grund av kön 


Rätt till fackliga stridsåtgärder 
Rätt till ersättning vid expropriation 
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o Gäller även utlänningar, om inte annat stadgats i lag 
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Fri- och rättigheterna enligt regeringsfor- 
mens andra kapitel förtecknas i figur 16.5. 
Några syftar till att trygga individens rätts- 
säkerhet, andra skyddar opinionsfriheter, 
medan några garanterar sociala och kulturella 
rättigheter. 

Vissa av bestämmelserna är sådana att de 
inte kan begränsas annat än genom en grund- 
lagsändring. Andra fri- och rättigheter slås 
fast i regeringsformen, men kan begränsas 
genom vanlig lag. Sådan rättighetsbegränsan- 
de lagstiftning måste dock, som nämnts i ka- 
pitel 8, uppfylla vissa villkor. 

Regeringsformen anger uttryckligen att 
utlänning här i riket alltid är likställd med 
svensk medborgare i fråga om vissa uppräk- 
nade fri- och rättigheter. I fråga om vissa and- 
ra fri- och rättigheter är utlänning i riket lik- 
ställd med svensk medborgare om inte annat 
stadgas i lag (se figur 16.5). 

Enligt ett utredningsförslag 1993 skulle rät- 
tighetskatalogen bland annat utvidgas med 
näringsfrihet och förstärkt äganderätt; även 
allemansrätten skulle därvid ges grundlags- 
skydd. 


Medborgarnas makt 


Formella och reella rättigheter 


Det är givetvis vanskligt att ge ett entydigt svar 
på frågan i vilken mån de svenska fri- och rät- 
tigheterna inte bara har förverkligats de jure 
utan även de facto. Flera av de grundläggande 
fri- och rättigheterna avser att garantera de- 
mokratins och rättsstatens minimivillkor. 
De tas därmed under normala förhållanden 
för givna och behöver över huvud taget inte 
åberopas. 

Men det finns också en lång rad rättigheter 
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som kan beskrivas som deltaganderättigheter. 
Det öppna samhällets demokratiska styrelse- 
form ger medborgarna möjlighet att i olika 
roller och kapaciteter delta för att påverka de 
beslut som rör den egna individen och den 
egna gruppen. I demokratins idédebatt är det 
visserligen en omstridd fråga huruvida ett 
maximalt högt deltagande i sig bör betraktas 
som ett positivt värde; en del hävdar att de- 
mokratins kvalitet primärt avgörs av andra 
faktorer. Men det finns ändå en bred enighet 
om att ett alltför lågt medborgardeltagande, 
åtminstone på längre sikt, utgör ett hot mot 
demokratin. Demokratins allmänna idé inne- 
bär att den politiska makten ytterst utövas 
av folket och att den enskilde medborgaren 
måste besitta ett visst mått av kunskaper och 
handlingsberedskap för att värna sina intres- 
sen. Ju mer deltagandet i de allmänna valen 
sjunker, desto osäkrare blir den valda försam- 
lingens representativitet. 

Tabell 16.1 sammanfattar några mått på 
andelen politiskt utanförstående, dvs. de som 
av olika skäl inte utnyttjar sina rättigheter att 
medverka i den politiska processen. Andelen 
som inte deltog i riksdagsvalet 1991 var 13 
procent av de röstberättigade. Motsvarande 
andel i kommunalvalet var 16 procent; den 
högre andelen förklaras nästan helt och hållet 
av att valdeltagandet bland de utländska med- 
borgare som har kommunal rösträtt är rela- 
tivt lågt. Bland de allmänna valen intar kyrko- 
fullmäktigevalen en särställning. Som påpe- 
kats i kapitel 13 avstår nio av tio röstberätti- 
gade från att utnyttja sin möjlighet att delta i 
valet till de lokala kyrkliga organen. 

På grundval av intervjuundersökningar går 
det också att ange ungefärliga skattningar av 
några andra aspekter av politiskt utanför- 
skap. Som redovisats i kapitel 10 uppger drygt 
6 procent av svenskarna i vuxen ålder att de 
helt saknar möjligheter att överklaga ett myn- 


Tabell 16.1 Andel politiskt utanförstående 


Procentuell 

andel 

Röstar inte i riksdagsval 13 
Röstar inte i kommunalval 16 
Röstar inte i kommunalval: invandrare 59 
Röstar inte i kyrkofullmäktigeval 90 
Kan inte överklaga myndighets beslut 6 
Har aldrig deltagit i någon politisk aktivitet 16 
Är inte medlem i någon förening 6 


Uppgift Källa 
från år 

1991 Officiell valstatistik 
1991 Officiell valstatistik 
1991 Officiell valstatistik 
1991 Officiell valstatistik 
1991 Levnadsnivåundersökningen 
1991 Levnadsnivåundersökningen 
1987 


Maktutredningen 


dighetsbeslut. Samma undersökning visade 
också att 16 procent aldrig deltagit i en poli- 
tisk demonstration, aldrig tagit kontakt med 
någon person i ansvarig ställning för att på- 


verka en samhällsfråga, aldrig talat inför ett 


möte, aldrig skrivit någon insändare eller ar- 
-tikel eller inte är medlem i någon fackförening 
eller politiskt parti. Resterande 84 procent 
hade varit aktiv i minst ett av dessa avseenden. 
Maktutredningens medborgarundersökning 
1987 visade att 6 procent inte var medlem i 
någon förening. 

Dessa data belägger att det förvisso finns 
områden av låg aktivitet; invandrarna har lågt 
valdeltagande och det stora flertalet kyrko- 
medlemmar deltar inte i de lokala valen. Men 
i Övrigt finns det inga tecken på utbredd passi- 
vitet. Det finns förvisso en grupp medborgare 
som måste betraktas som politiskt utanför- 
stående, men den utgör ändå en liten minori- 
tet i proportion till hela befolkningen. 

Att beskriva antalet politiskt utanförståen- 
de är att ange den politiska delaktighetens 
nedre tröskel. Nästa fråga gäller deltagandets 
omfattning och fördelning över denna mini- 
minivå. Figur 16.6 visar hur antalet förenings- 
medlemskap fördelar sig i befolkningen. För- 
delningens utseende är relativt typiskt även för 


Figur 16.6 Föreningsengagemangets 
fördelning 
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andra mått på samhällsengagemang. Fördel- 


ningsprofilen visar först, som redan nämnts, 


att endast ett litet fåtal står helt utanför för- 
eningslivet. Det stora flertalet svenskar är 
medlem i åtminstone någon organisation. 
Men det är också relativt få som är mycket 
starkt engagerade. Det finns förvisso ett litet 
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antal föreningsmänniskor som inte bara är 
medlemmar utan även har förtroendeuppdrag 
i många föreningar. Men den stora majorite- 
ten är medlem i en eller ett par organisationer 
och kanske har något förtroendeuppdrag, 
men kan knappast beskrivas som aktivister. 
Uppskattningvis mellan 10 och 15 procent av 
svenskarna är medlem i något politiskt parti 
eller politisk sammanslutning. Endast några 
få procent innehar en förtroendepost i någon 
politisk organisation. Både de politiskt starkt 
aktiva och de politiskt helt passiva utgör små 
minoriteter. 

Den stora variationen i politiskt deltagande 
är ett uttryck för att det finns betydande olik- 
heter mellan olika befolkningsgrupper. Kapi- 
tel 6 visade exempelvis att högutbildade och 
höginkomsttagare oftare utnyttjar sin röst- 
rätt i riksdagsvalen, medan lågutbildade och 
låginkomsttagare har ett valdeltagande under 
genomsnittet. 

Variationerna i samhällsengagemang har 
stor betydelse för den pluralistiska demokra- 
tins funktionssätt. Tillgänglighetsproblemet 
innebär, som nämnts i föregående kapitel, att 
det finns, om inte längre formella, så dock 
fortfarande högst reella trösklar för tillträdet 
till olika maktcentra. Historien visar att det är 
särskilt fyra kategorier som stött på svårig- 
heter att hävda sig i samhällets beslutsproces- 
ser. Det gäller kvinnor, socialt sämre ställda, 
etniska minoriteter och ungdomar. 


Kvinnor 


De svenska kvinnornas kamp för att vinna in- 
flytande kan grovt sett indelas i två faser. 
Fram till omkring 1920 gällde kravet främst 
formell, i meningen rättslig, likställdhet. Lag- 
stiftningen missgynnade kvinnorna inom fa- 
miljen, arbetslivet och politiken. Genom en 
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serie lagändringar förstärktes de gifta kvin- 
nornas ställning, kvinnorna gavs tillträde till 
offentliga ämbeten och rösträtten utsträcktes 
även till kvinnorna. Visserligen har kvinnor- 
nas rättsliga position även därefter i vissa av- 
seenden förstärkts, men kvinnorörelsens hu- 
vudfråga under återstoden av 1900-talet har 
alltmer förskjutits från de formella till de re- 
ella hindren för kvinnornas likställdhet. Bar- 
riärerna har inte längre främst varit av juri- 
disk utan i stället av ekonomisk, social, ideo- 
logisk och politisk art. 

En av förgrundsgestalterna i den statsveten- 
skapliga kvinnoforskningen, Maud Eduards, 
har pekat på att den svenska modellens sam- 
hällsform har varit till både fördel och nack- 
del för kvinnornas strävan efter makt. Den 
svenska politiska kulturens inriktning på jäm- 
likhet och universalism har befrämjat kvin- 
nornas delaktighet i samhällslivet. Men den 
svenska samhällsmodellen har också varit 
starkt knuten till arbete och produktion. Det 
har därmed i praktiken blivit den manlige in- 
dustriarbetaren som fått stå modell för typ- 
medborgaren. Kvinnornas speciella krav har 
först så småningom, och under betydande 
tröghet, kommit att föras upp på den politis- 
ka dagordningen. 


Offentlig politik. I regeringsformens allmän- 
na målsättningsstadganden fastslås att det 
allmänna skall tillförsäkra män och kvinnor 
lika rättigheter. 

År 1980 antogs en särskild jämställdhets- 
lag; lagen omarbetades 1991. Syftet är att 
främja jämställdheten mellan män och kvin- 
nor när det gäller anställning, arbetsförhål- 
landen och utveckling i arbetet. Jämställd- 
hetslagen är alltså begränsad till arbetslivet. 
Lagen innehåller två delar, ett förbud och ett 
påbud. Jämställdhetslagen bygger på prin- 
cipen om diskrimineringsförbud; lagen för- 


bjuder arbetsgivare att missgynna anställda 
på grund av kön. Lagens innehåller också 
ett allmänt påbud. En arbetsgivare är skyl- 
dig att bedriva ett målinriktat arbete för 
att aktivt främja jämställdheten i arbetslivet. 
En särskild myndighet, Jämställdhetsom- 
budsmannen, har i uppgift att tillse att lagen 
efterlevs. 

Av stor betydelse för kvinnornas ställning 
är också familjepolitiken. Det ekonomiska 
stödet till barnfamiljerna utgår främst i form 
av barnbidrag samt föräldrapenning inom ra- 
men för den föräldraförsäkring som infördes 
1 början av 1970-talet. Här bör även nämnas 
statens och kommunernas stöd till barntill- 
syn, exempelvis i form av daghem. 

Under senare år har även den offentliga 
politiken uppmärksammat problemet med 
våld mot kvinnor. En lag 1988 syftar till att 
ge stärkt skydd för kvinnor som hotas av våld. 


Kvinnorepresentation. Trots den offentliga 
politikens inriktning på att befrämja jäm- 
ställdhet mellan kvinnor och män kvarstår 
en betydande klyfta mellan ideal och verk- 
lighet. 

Flertalet vuxna kvinnor är i dag förvärvs- 
arbetande. Arbetsmarknaden är dock starkt 
segregerad. Rutinarbeten och osjälvständiga 
arbetsuppgifter är vanligen kvinnodominera- 
de, medan flertalet ledande positioner inne- 
has av män. Figur 16.7 illustrerar fördelning- 
en mellan kvinnor och män på olika nivåer 
bland tjänstemän i den privata sektorn. Män- 
nen utgör 25 procent av den lägsta nivån, men 
91 procent av den högsta. 

Ett motsvarande mönster återfinns om 
man jämför kvinnorepresentationen på oli- 
ka nivåer i stora intresseorganisationer. Figur 
16.8 visar exemplet LO. Kvinnorna utgör 
nästan hälften av LO:s medlemmar, men är 
1 stark minoritet på de ledande posterna. 


Även om andelen kvinnor i de valda politis- 
ka församlingarna har tenderat att öka under 
senare årtionden är männen fortfarande i ma- 
joritet. Figur 16.9 visar att kvinnorna utgör 
51 procent både bland dem som är röstberät- 
tigade, och därmed valbara till riksdagen, och 
bland dem som faktiskt utnyttjar sin rösträtt. 
Däremot utgör kvinnorna bara 41 procent 
bland dem som partierna genom nomine- 
ringsprocessen satt upp på sina valsedlar. Till 
yttermera visso är kvinnoandelen ännu mind- 
re bland de kandidater som satts upp på val- 
bar plats och konsekvensen blev 1991 att en- 
dast 33 procent av riksdagens ledamöter ut- 
gjordes av kvinnor. Liknande trösklar mot 
kvinnorepresentation förekommer också i 
rekryteringen till landstingens och kommu- 
nernas fullmäktigeförsamlingar. 

En statlig utredning om kvinnorepresenta- 
tion fann i mitten av 1980-talet att endast 16 
procent av de ordinarie ledamöterna i statens 
centrala och regionala myndighetsstyrelser 
utgjordes av kvinnor. Utredningens slutsat- 
ser, som publicerades under rubriken Varan- 
nan damernas, föreslog att staten borde sätta 
upp målet att en jämn könsfördelning skall 
vara uppnådd senast år 1998. Om olika aktiva 
åtgärder inte skulle vara tillräckliga borde 
riksdagen, enligt utredningen, stifta en tving- 
ande lag om könskvotering. 


Kvinnor och politik. Flera av de nu pågående 
samhällsförändringarna påverkar förutsätt- 
ningarna för kvinnornas strävan efter poli- 
tiskt inflytande. 

Den norska statsvetaren Helga Hernes har 
påpekat att kvinnorörelsen i Norden, och i 
synnerhet i Sverige, verkat för sina krav 
genom politiska kanaler. Kvinnornas ställ- 
ning har stärkts genom statliga åtgärder 
”uppifrån”; Hernes använder begreppet 
statsfeminism. Som tidigare visats i denna 
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Figur 16.7 Andel kvinnor bland tjänstemän i privat sektor 1990 
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Figur 16.9 Andel kvinnor i rekryteringen till riksdagen 
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bok förändras nu statens roll av flera orsaker, 
inte minst internationalisering och ekono- 
misk åtstramning. I vilka avseenden dessa 
förändringar kommer att påverka kvinno- 
rörelsens politiska strategi är ännu en öppen 
fråga. 

Möjligheten av ett medlemskap i EG har 
väckt oro inom delar av den svenska kvinno- 
rörelsen. En integration med länder som har 
färre förvärvsarbetande kvinnor och säm- 
re kvinnorepresentation i olika beslutande 
organ anses kunna innebära ett steg tillbaka. 
Enligt en bedömning av Jämställdhetsom- 
budsmannen bedriver emellertid EG sedan 
flera år en aktiv jämställdhetspolitik. EG 
har i olika direktiv fastslagit principerna om 
lika lön, likabehandling och om jämställdhet 
1 fråga om socialförsäkringar. EG-domstolen 
har i flera rättsfall hävdat jämställdhets- 
kravet. Under senare år har EG allt starkare 
betonat olika slag av aktiva åtgärder, inte 
minst med syftet att öka kvinnornas förvärvs- 
arbete. 

Den svenska kvinnorörelsen står också 
inför ett val av organisationsform. En väsent- 
lig del av det hittillsvarande jämställdhets- 
arbetet har bedrivits inom offentliga organ 
och i etablerade organisationer och politiska 
partier. Frågan är om dagens uppgifter kräver 
nya verksamhetsformer. Diskussionen om att 
eventuellt bilda ett särskilt kvinnoparti bör ses 
mot denna bakgrund. 


Lågutbildade och låginkomsttagare 


I alla kända samhällen har makt och ekono- 
miska resurser haft ett starkt samband. Även 
1 Sverige har undersökning efter undersök- 
ning kunnat dokumentera att låginkomst- 
tagare, lågutbildade och arbetare i genomsnitt 
har lägre deltagande, svagare politiskt själv- 


förtroende och mindre inflytande än hög- 
inkomsttagare och högutbildade. 

Men sambandet mellan social situation och 
inflytande är inte statiskt och inte detsamma 
i alla samhällen och situationer. De sociala 
skillnaderna och deras inverkan på medbor- 
garskapets förverkligande är i viss utsträck- 
ning möjliga att påverka via politiska beslut. 
Fördelningspolitiken har just som syfte att 
minska de sociala klyftorna i samhället. 

Sambandet mellan resurser och makt kan 
påverkas på två sätt. Det ena är att minska 
skillnaderna avseende resursernas fördelning. 
En extrem jämlikhetspolitik skulle ha målet 
att ge alla medborgare exakt samma inkomst 
och samma utbildningsnivå. Men demokra- 
tins ideal innehåller ett dilemma. Demokra- 
tin omfattar förvisso ett starkt element av 
jämlikhet, men demokratin förutsätter ock- 
så självbestämmande och rätten att vara 
olika. Att förena jämlikhet och pluralism är 
ett av demokratins stora problem. Det finns 
emellertid ett alternativt, eller snarare kom- 
pletterande, sätt att påverka sambandet mel- 
lan resurser och makt. Resurser kan nämligen 
ha större eller mindre effekter på möjligheter- 
na till inflytande. Ett exempel är den grade- 
rade rösträtten i äldre tiders kommunala 
val. Antalet röster stod då i proportion till 
inkomst och förmögenhet. Med den lika röst- 
rättens införande försvann detta samband. 
De ekonomiska skillnaderna förblev oför- 
ändrade, men den politiska effekten upphäv- 
des. Alla fick en röst, oberoende av ekono- 
misk ställning. 

Figur 16.10 återger inkomsternas fördel- 
ning och visar att det i Sverige finns tydliga in- 
komstklyftor. Skillnaden mellan höginkomst- 
tagare och låginkomsttagare är betydande. 
Men bilden över inkomstfördelningen bör 
sättas in i tre olika perspektiv. Det finns olika 
inkomstbegrepp, Sverige kan jämföras med 
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Figur 16.10 Inkomstfördelning 1989 


Inkomst 


A. Inkomst före skatt 


andra länder och fördelningen är inte statisk 
utan föränderlig. 

En karaktäristik av de ekonomiska resur- 
sernas fördelning är starkt beroende av huru- 
vida man ser till inkomsterna före eller efter 
skatt. Den sammantagna betydelsen av bidrag 
och skatter är en sammanpressning av fördel- 
ningen. Politiska beslut har därmed verksamt 
bidragit till att minska de ekonomiska skill- 
naderna i samhället. 

I jämförelse med andra utvecklade indu- 


striländer är inkomstskillnaderna i Sverige 


relativt små. I flertalet andra jämförbara län- 
der är spännvidden mellan fattiga och rika 
betydligt större. Intervjuundersökningar visar 
att det även finns klara attitydskillnader. 
Jämlikhet är ett betydligt mer centralt element 
i den politiska kulturen i Sverige än i de flesta 
andra länder. 

Ökar eller minskar de ekonomiska skillna- 
derna i Sverige? Ekonomer och sociologer har 
med olika mätmetoder sökt besvara frågan 
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Inkomst 


B. Inkomst efter skatt 


om inkomstfördelningens förändring: Figur 
16.11 sammanfattar en sådan mätning. Den 
lodräta skalan visar ett mått på spridning, 
som enkelt kan sägas visa högre värden ju 
större spridningen är och lägre värden ju mer 
sammanpressad fördelningen är. Diagram- 
met visar först och främst vad som redan 
nämnts, nämligen att skattesystemet trycker 
ihop inkomstfördelningen. 

Den allmänna tendensen under senare år är 
också att skillnaderna minskat snarare än 
ökat. En viss reservation får dock göras för de 
allra sista åren i mätserien. Det finns där tec- 
ken på att inkomstskillnaderna något vidga- 
des. Den allmänna frågan om utvecklingen 
innebär att medborgarna får det bättre eller 
sämre kan man givetvis inte endast besvara 
med att studera inkomstfördelningen. Socio- 
loger och statistiker har gjort stora ansträng- 
ningar för att finna alternativa mått på väl- 
färdens fördelning och utveckling. Tabell 
16.2 redovisar huvudresultaten från de lev- 


Figur 16.11 Inkomstspridning 
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Källa: Långtidsutredningen 1992, bil. 8, tab. 3.4 


undersökningar som genomförts vid Institutet 
för social forskning vid Stockholms universi- 
tet. Undersökningen visar först och främst att 
andelen av befolkningen som kan anses ha 
välfärdsproblem beror starkt på valet av de- 
finition. Mätningen är dessutom upplagd så 
att det skall vara möjligt att dra slutsatser om 
förändringar över tid. Utvecklingen mellan 
1981 och 1991 är visserligen inte helt entydig, 
men i de flesta avseenden minskade välfärds- 
problemen. Den materiella standarden för- 
bättrades. De indikatorer som pekar på för- 
värrade problem har i allmänhet att göra med 
psykosociala faktorer. En ökande andel med- 
borgare rapporterar sålunda att de upplevt 
slitningar i sin uppväxtmiljö, att de har stres- 
sande arbeten och att de varit utsatta för 
brott. 

Det finns säkra belägg för att skillnaderna 
avseende inkomst, utbildning och yrkesställ- 
ning har starka effekter på deltagandet i sam- 


Tabell 16.2 Välfärdsproblem 
Procentuell andel 


Uppväxtförhållanden 
Ekonomiska svårigheter 
Slitningar i uppväxtfamilj 


Ohälsa 

Psykisk sjuklighet 
Fysisk sjuklighet 
Värk i leder 
Cirkulationsbesvär 


Arbetsförhållanden 
(förvärvsarbetande) 
Fysiskt krävande arbete 
Farlig arbetsmiljö 
Högstressarbete 


Ekonomiska resurser 
Saknar kontantmarginal 
Genomsnittsinkomst (tusental kr) 


Bostadsförhållanden 
Omodern bostad 
Trångbodd 


Fritid 
Passiv fritid 
Ej rest på semestern 


Utsatthet för brott 
Utsatt för egendomsbrott 
Utsatt för våld 


Politiska resurser 
Politiskt helt passiv 


Kan ej överklaga myndighetsbeslut 


Sociala relationer 
Svagt socialt stöd 
Socialt isolerad 


Källa: Fritzell & Lundberg 1993 
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Figur 16.12 Andel som kan överklaga 
myndighetsbeslut 
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hällslivet. Ett exempel visas i figur 16.12. 
Bedömningen av den egna förmågan att 
överklaga myndighetsbeslut kan, som tidi- 
gare nämnts, ses som ett uttryck för medbor- 
gerlig handlingsberedskap. Intervjuunder- 
sökningar visar att det finns tydliga skillnader 
mellan olika befolkningsgrupper. Som dia- 
grammet visar är det endast ungefär hälften 
av de lågutbildade som anser sig kunna över- 
klaga ett myndighetsbeslut, medan denna 
förmåga är betydligt mer utbredd bland de 
högutbildade. 

I de fall det varit möjligt att jämföra olika 
intervjuundersökningar över tid är den all- 
männa bilden att utbildningsfaktorns och in- 
komstfaktorns effekter på den politiska del- 
aktigheten under de senaste årtiondena var- 
ken minskat eller ökat. Skillnaderna mellan 
exempelvis högutbildade och lågutbildade 
kvarstår sålunda. 
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Invandrare och minoriteter 


Man brukar vanligen skilja mellan begreppen 
nation och stat. En nation är en folkgrupp 
som hålls ihop av språklig, kulturell och histo- 
risk gemenskap. En stat bildas av dem som 
tillhör en politisk, territoriellt baserad insti- 
tution. Nationalstatsprincipen, i betydelsen 
totalidentitet mellan nation och stat, är knap- 
past någonstans en realitet. Även om Sverige 
i internationellt perspektiv fortfarande är ett 
befolkningsmässigt relativt homogent land 
blir det allt mindre träffande att sätta likhets- 
tecken mellan Sverige (i betydelsen staten) och 
svenskar (i betydelsen den dominerande folk- 
gruppen). Sverige har inom sina gränser alltid 
haft en etnisk minoritet, samerna. En annan 
språklig minoritet är Tornedalsfinnarna. Un- 
der århundradenas lopp har minoritetspro- 
blemet också kommit till uttryck i samband 
med religiösa grupper som bekänt sig till en 
annan lära än den dominerande. I dag får mi- 
noritetsproblemet särskild aktualitet genom 
det ökande antalet invandrare. 


Samer. Som same brukar räknas den som har 
samiska som modersmål och/eller uppfattar 
sig själv som same. Antalet samer i världen 
har uppskattats till mellan 45 000 och 65 000, 
varav mellan 15 000 och 20000 i Sverige. Sa- 
mernas traditionella bosättningsområde är 
den nordliga delen av de nordiska länderna 
och angränsande områden av Ryssland. Sa- 
merna är ett av de ursprungliga folken i 
Norden. 

Det traditionella samiska samhället var 
uppbyggt som en sammanslutning av familjer 
som flyttade efter årstidens växlingar. Samer- 
na har däremot inte haft någon statsbildning i 
vedertagen mening. Från 1500-talet och fram- 
åt innebar koloniseringen av Norrland att 
samerna trängdes tillbaka. Samerna tillerkän- 


des dock rätten att leva och utöva sin näring i 
den kodicill som fogades till 1751 års gräns- 
traktat mellan Sverige och Norge. 

Samernas rättigheter i svensk lagstiftning 
avser främst den renskötande befolkningen, 
vilken enligt rennäringslagen skall vara orga- 
niseradis.k. samebyar. Medlemmarna i dessa 
utgör emellertid endast ett mindretal av sa- 
merna. Den offentliga politiken gick länge ut 
på att integrera samerna i det svenska sam- 
hället. Det samiska språket har därför länge 
haft en svag ställning. 

Samerna själva uppfattar sig som ett folk 
och samverkar med urbefolkningar i andra 
delar av världen, exempelvis i Världsrådet för 
urbefolkningar (World Council of Indige- 
nous People). Sverige har dock, till skillnad 
från Norge, beslutat att inte ratificera den 
konvention om urbefolkningar som antagits 
av FN-organet ILO (International Labour 
Organization). Skälet är att samerna genom 
konventionen skulle få starkare landrättig- 
heter än vad riksdagsmajoriteten velat accep- 
tera. 

Genom sametinget (se kapitel 6) har samer- 
na fått ett eget folkvalt organ. Det är dock en 
statlig myndighet och har främst rådgivande 
uppgifter. Från samiskt håll anses sametinget 
inte i tillräcklig mån uppfylla kraven på poli- 
tiskt inflytande. 


Invandrare. Sverige har förvandlats från ett 
utvandringsland till ett invandringsland. Un- 
der senare hälften av 1800-talet och fram till 
1930-talet var det fler som flyttade från Sve- 
rige än till Sverige. Utvandringen gick fram- 
för allt till Amerika. Efter andra världskriget 
har Sverige haft ett invandringsnetto. Fram 
till början av 1970-talet dominerade arbets- 
kraftsinvandringen. Svenska företag och 
myndigheter uppmuntrade invandringen för 
att i en tid av stark ekonomisk tillväxt fylla 


Tabell 16.3 Invandrare i Sverige 1991 


Tusental Pro- 
invånare = cent 
Förstagenerationsinvandrare 
Utrikes födda, utländska 
medborgare 401 4,6 
Utrikes födda, svenska 
medborgare 414 4,8 


Andragenerationsinvandrare 
Födda i Sverige, utländska 

medborgare 93 1,1 
Födda i Sverige, svenska 

medborgare, åtminstone en 


förälder född utomlands (ca) 453 5,2 
Ej invandrare 
Födda i Sverige, svenska 

medborgare, båda föräldrar 

födda i Sverige (ca) 7283 84,3 
Total folkmängd 8644 100,0 


Källa: SCB, Folkmängd 


behovet av arbetskraft i industrin och den 
offentliga sektorn. En betydande del av denna 
invandring kom från de nordiska länderna; 
flyttningarna underlättades av 1954 års avtal 
om en gemensam nordisk arbetsmarknad. I 
början av 1980-talet ändrade invandringen 
karaktär. Då ökade den utomnordiska, i syn- 
nerhet den utomeuropeiska, invandringen. 
Flertalet som nu söker sig till Sverige är flyk- 
tingar och anhöriga till personer som redan 
bor i Sverige. 

Det finns inget entydigt mått på antalet in- 
vandrare i Sverige, beroende på att begreppet 
invandrare kan definieras på olika sätt. Tabell 
16.3, som sammanfattar tillgänglig statistik, 
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visar att andelen invandrare kan anges till 
mellan 5 och 16 procent av befolkningen. Av 
dem som är bosatta i Sverige är knappt fem 
procent utländska medborgare som är födda 
utomlands. Ungefär lika många är födda 
utomlands och har blivit svenska medborga- 
re. Tillsammans bildar dessa en grupp om 
mellan nio och tio procent, som brukar be- 
tecknas förstagenerationsinvandrare. Ytter- 
ligare en dryg procent utgörs av de utländska 
medborgare som är födda i Sverige. Samman- 
taget skulle andelen invandrare därmed kun- 
na sägas vara mellan tio och elva procent. 
Eventuellt kan man även tillägga de andra- 
generationsinvandrare som är svenska med- 
borgare och är födda i Sverige och som har en 
förälder som är född utomlands. Den övre 
siffran för andelen invandrare i Sverige skulle 
därmed bli cirka 16 procent. 

Sedan 1976 har utländska medborgare, vil- 
ka varit folkbokförda i riket under de senaste 
tre åren, rätt att delta i valen till kommunfull- 
mäktige och landstingsfullmäktige. Avsikten 
var att utvidgningen av rösträtten skulle bli 
till gagn för såväl invandrarna själva som 
samhället i stort. 

Det har i debatten rests krav på att invand- 
rarna även skulle få rösträtt i riksdagsval. I 
början av 1980-talet föreslog en utredning att 
medborgare från övriga nordiska länder skul- 
le ges rätt att delta i valen till den svenska riks- 
dagen, under förutsättning att de varit bosat- 
tai Sverige minst tre år. Förslaget har emeller- 
tid inte genomförts. Ett motargument har 
varit att rösträtten är knuten till medborgar- 
skapet och att den berörda gruppen enligt för- 
slaget skulle kunna rösta i två länders parla- 
ment och därmed få dubbel rösträtt. 

Som figur 16.13 visar har invandrarnas val- 
deltagande minskat, från 60 procent 1976 till 
41 procent 1991. Flera förklaringar har an- 
givits till invandrarnas jämförelsevis låga val- 
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Figur 16.13 Invandrares deltagande i 
kommunalval 


Yo 
80 


60 
40 
20 


0 SS 


1975 1980 1985 1990 


deltagande. Eftersom det bland invandrarna 
finns förhållandevis många lågutbildade och 
låginkomsttagare kan sociala skillnader vara 
en orsak. Det finns även en teknisk faktor, 
nämligen att röstlängderna innehåller perso- 
ner som inte finns kvar i landet vid röstnings- 
tillfället. Det faktum att utländska medborga- 
re inte har rösträtt i riksdagsvalen kan också 
dra ner intresset för kommun- och landstings- 
valen. 

På samma sätt som kvinnor missgynnas 
även invandrare av rekryteringsprocessen till 
de politiska beslutspositionerna. Tabell 16.4 
visar att medan de utländska medborgarna ut- 
gjorde drygt fyra procent av valmanskåren, 
fanns det bara 1,2 procent bland kandidater- 
na på valsedlarna och inte mer än 0,6 procent 
bland dem som faktiskt valdes in i kommu- 
nernas fullmäktigeförsamlingar. 

Intervjuundersökningar visar att invandra- 
re har lägre aktivitet även när det gäller andra 
politiska deltagandeformer än röstning. In- 
vandrarna är öÖöverrepresenterade i gruppen 
politiskt utanförstående. 


1995 


Tabell 16.4 Invandrare i rekryteringen till 
kommunfullmäktige 


Procent 
Kommunalvalet 1991 invandrare 
Röstberättigade 4,2 
Röstande 2,0 
Nominerade 1,2 


Valda 0,6 


Källa: SCB, Be 31 SM 9201 


Ungdomar och äldre 


Makten har aldrig varit jämnt fördelad över 
generationerna. Likaväl som maktfördelning- 


en mellan yngre, medelålders och äldre skiftat 


mellan olika samhällen och olika epoker har 
också idédebatten rymt olika uppfattningar 
om den lämpliga maktbalansen mellan gene- 
rationerna. I den mån som både förnyelse och 
erfarenhet betraktas som positiva egenskaper 
kan såväl yngre som äldre göra anspråk på 
inflytande. | 

Den historiska statistiken visar att begrepp 
som unga och gamla är högst relativa. Befolk- 
ningens åldersfördelning har varierat kraftigt 


mellan olika tider. Figur 16.14 visar tre tid- . 


punkter med 120 års mellanrum. Det som ut- 
märker åldersstrukturen hos 1750 års svens- 
kar är den korta livslängden. Endast fyra pro- 
cent av befolkningen uppnådde 70 års ålder. 
Åldersfördelningen mot 1800-talets slut på- 
minner om många av dagens u-länder. En 
stark nativitet ledde till att barn och ungdom 
utgjorde en stor och växande del av befolk- 
ningen. Socialt sett bildade barnen ännu 
knappast någon egen kategori; flertalet hade 
mycket kort skolgång och började förvärvs- 
arbeta i unga år. Tonåren som social livsstil 


Figur 16.14 Befolkningens 


åldersfördelning 


20 


40 


60 


Medborgarna 


323 


324 


hör 1900-talet till. Det utmärkande för det 
sena 1900-talets åldersprofil är annars att en 
allt större del av befolkningen når en hög 
ålder. År 1990 var 13 procent av svenskarna 
70 år eller äldre. 

I samband med 1970 års val sänktes röst- 
rättsåldern från 21 till 20 år; rösträtt tillkom 
den som under valåret fyllt 20 år. Vid valet 
1976 sänktes rösträttsåldern till 18 år. Den 
alltjämt gällande regeln innebär att rösträtten 
inträder på 18-årsdagen. 

Förändringarna i åldersstrecket samman- 
föll med sänkningen av den allmänna myndig- 
hetsåldern. Beslutet att utvidga valmanskåren 
motiverades med att samhällsutvecklingen 
fört med sig att ungdomen fått större insikter 
1 sociala, politiska och ekonomiska frågor. 
Förhoppningen var också att sänkningen av 
rösträttsåldern skulle kunna rikta ungdomens 
intresse i samhällsfrågor till politisk aktivitet 
inom ramen för den representativa demokra- 
tin. 

Om politisk aktivitet ses som ett mått på 
delaktighet i samhällslivet visar figur 16.15 
ett typiskt mönster. Valdeltagandet, här illu- 
strerat av riksdagsvalet 1991, är störst bland 
de medelålders och lägst bland dels de yngsta, 
dels de äldsta. Sambandsmönstret är därför 
inte rätlinjigt utan snarast broformat. Samma 
bild framträder, i ännu tydligare form, om 
man analyserar maktelitens ålderssamman- 
sättning. Makthavarna är i allmänhet medel- 
ålders; de allra högsta posterna i samhället 
brukar beklädas av personer mellan 40 och 
65 år. 

Politikens generationsskillnader medför 
två problem. Det ena gäller de äldres politiska 
representation. De demografiska förändring- 


arna innebär att en växande del av befolk- 


ningen kommer att utgöras av pensionärer, 
av vilka de flesta lever ett aktivt socialt liv. 
Formella och informella regler innebär emel- 
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Figur 16.15 Valdeltagande efter ålder 
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Källa: SCB, Allmänna valen 1991, 3, tab. 3.1 


lertid att personer lämnar de beslutande pos- 
terna ungefär samtidigt som de lämnar arbets- 
livet. Pensionärerna blir därmed underrepre- 
senterade och det uppstår en växande klyfta 
mellan en stor medborgargrupp och de poli- 
tiska beslutsorganen. 

Det andra problemet rör de ungas poli- 
tiska delaktighet. Som tidigare nämnts i 
denna bok är de yngre starkt underrepresen- 
terade i riksdagen, landstingsfullmäktige och 
kommunfullmäktige. Uppgifterna om valdel- 
tagandet tyder också på att ungdomarna är 
politiskt mer passiva än genomsnittsmed- 
borgaren. Men denna bild är inte fullstän- 


dig. Flera undersökningar har dokumenterat 
att ungdomar inte generellt är mindre enga- 
gerade i politik och samhällsfrågor. Däremot 
är det ett faktum att de unga väljer delvis 
andra uttrycksformer än de traditionella poli- 
tiska aktiviteterna. Det faktum att de yngre 
är underrepresenterade i samhällets makt- 


centra kanske inte ens i första hand är ung- 
domarnas problem utan i stället de etable- 
rade institutionernas. De höga trösklar som i 
praktiken utestänger de unga innebär att 
många institutioner går miste om ett viktigt 
förnyelseelement. 
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17 Demokratin 
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Denna bok inleddes med en översikt över den 
svenska folkstyrelsens historiska bakgrund 
och med en diskussion av den närmare in- 
nebörden av orden folk och styrelse. Begrep- 
pet folk visade sig inte vara entydigt; den 
moderna demokratin förverkligas parallellt 
på olika nivåer och varje individ ingår sam- 
tidigt i olika kretsar av medborgare. Begrep- 
pet styrelse kunde också tolkas på delvis 
skilda sätt; inom demokratins idétradition 
ryms både en monistisk och en pluralistisk 
demokratitolkning. En kritisk granskning av 
ett lands styrelseskick förutsätter dessutom 
att man håller isär tre olika frågor, nämligen 
abstrakta principer, gällande regler och fak- 
tisk maktstruktur. 

Efter en undersökning av elva viktiga insti- 
tutioner i det svenska samhället kunde resul- 
taten sammanfattas i två perspektiv, dels 
hur det sammantagna maktsystemet funge- 
rar, dels hur systemet ter sig från de enskilda 
medborgarnas horisont. Till sist skall nu 
huvudresultaten rekapituleras. Även sam- 
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manfattningen följer den disposition som 
väglett framställningen i denna bok. 


Principer och debatt 


De föregående kapitlen har inletts med en re- 
dogörelse för grundläggande principer. Den 
viktigaste slutsatsen är att det inom respektive 
område inte finns en enda utan flera olika 
principer. 

Inom ramen för ett demokratiskt styrelse- 
sätt ryms det alternativa sätt att praktiskt 
förverkliga olika samhällsinstitutioner. Par- 
lamentarismen är exempelvis inte det enda 
möjliga sättet att ordna förhållandet mellan 
lagstiftande och verkställande makt. Model- 
len med fristående förvaltningsmyndigheter 
är bara ett bland flera alternativ. 

Själva den fortlöpande debatten om möj- 
liga alternativ är ett betydelsefullt inslag i 
demokratin. Demokratin är, med en ofta 
upprepad formulering, inte en färdigbyggd 
konstruktion utan ett system som genom kri- 
tisk diskussion förmår att förnya sig självt. 
Inom flera områden förs i dag en principiellt 
inriktad diskussion om grundläggande spel- 
regler. Är den modell som varit förhärskande 
i Sverige den bästa i dagens och morgon- 
dagens situation, eller finns det bättre alter- 
nativ? Sådana principdiskussioner förekom- 
mer inte minst när det gäller intresseorganisa- 


tionernas ställning, statsförvaltningens arbets- 
sätt och domstolarnas ställning. 

Det faktum att flera olika principer sam- 
tidigt gör sig gällande leder till dilemman. En 
institution har inte sällan i uppgift att förverk- 
liga flera olika mål. Eftersom det ofta händer 
att principerna pekar i olika riktningar krävs 
vanskliga avvägningar och ömsesidiga hän- 
synstaganden. Ett exempel är att offentlig- 
hetsprincipen kan komma 1 konflikt med 
kravet på personlig integritet. Ett annat exem- 
pel är det spänningsfält mellan rättssäkerhet, 
demokrati och effektivitet som bildar förut- 
sättningen för förvaltningen inom staten, 
kommunerna och landstingen. 


Gällande regler 


Inom åtskilliga områden är regelsystemet 
relativt stabilt. Vissa modifieringar av rege- 
ringsformen diskuteras visserligen, exempel- 
vis en utvidgning av fri- och rättigheterna, 
en förlängning av valperioden och en anpass- 
ning till ett eventuellt EG-medlemskap, men 
grundlagens huvudkonstruktion förefaller 
allmänt accepterad. Tryckfrihetsförordning- 
ens centrala bestämmelser om yttrandefrihet 
och offentlighet ifrågasätts heller inte; debat- 
ten handlar snarast om hur dessa normer skall 
kunna värnas. Även inom andra områden är 
de regeländringar som föreslås främst margi- 
nella. 

Men det pågår trots allt ett ifrågasättande 
och en omarbetning av många gällande regler. 
Dessa pågående förändringar är i huvudsak 
av två slag: reaktion och anpassning. 

En del av dagens regeländringar kan ses 
som en reaktion mot tidigare förändringar. 
Om författningspolitiken ses som en läropro- 
cess, där det politiska systemets uppgift är att 


lära av tidigare misstag, erbjuder Sverige rika 
exempel. De senaste årens decentralisering 
och ökade självbestämmanderätt för kom- 
muner och landsting utgör en reaktion mot de 
föregående årtiondenas hårdhänta centralise- 
ring. Diskussionen om riksdagens arbetsfor- 
mer måste ses mot bakgrund av de reformer, 
exempelvis den sektorsvisa indelningen i fack- 
utskott, som genomfördes i 1970-talets bör- 
jan. Även försöken att samordna regerings- 
kansliets inre arbete utgör delvis en reaktion 
mot den sektoriella organisation som stadfäs- 
tes i mitten av 1960-talet. 

Åtskilliga av de regeländringar som i dag 
diskuteras utgör en anpassning till ändrade 
förhållanden i omvärlden. Rättsväsendet är 
kanske den samhällsinstitution som kommer 
att genomgå störst omvandlingar under de 
närmaste åren. Näringslivet påverkas genom 
bland annat avregleringar och privatisering- 
ar. Den omedelbara förklaringen till många 
av dessa regelförändringar är EES-avtalet och 
Sveriges ansökan om medlemskap i den euro- 
peiska gemenskapen och den europeiska unio- 
nen. En stor del av förhandlingsarbetet inför 
denna integration har just gått ut på att anpas- 
sa svenska rättsregler till europeiska normer. 
Men i ett större perspektiv är det alltför snävt 
att betrakta EG som den yttersta orsaken till 
den svenska regelanpassningen. Internatio- 
nalisering är ett vidare begrepp än EG-an- 
passning. Inom många områden tvingas den 
enskilda nationalstaten i allt högre grad ta 
hänsyn till ändrade omvärldsförhållanden. 
Ett tydligt exempel är massmedierna, där stat- 
liga monopol på television och radio på några 
få år underminerats av tekniska landvinning- 
ar och kommersiella intressen. Finansmark- 
nadernas avreglering och näringslivets ökan- 
de utlandsberoende sammanhänger också 
med globala förändringar i det ekonomiska 
systemet. Det faktum att allt fler centrala 


Demokratin 


327 


328 


politiska frågor är av global karaktär, här be- 
höver bara exemplifieras med miljöproblem 
och flyktingrörelser, innebär också att natio- 
nellt isolerade lösningar knappast längre är 
tänkbara. 


Folkstyrelsen 


Internationalisering och 
individualisering 


Två huvudtendenser håller i dag på att för- 
ändra förutsättningarna för olika samhälls- 
institutioners funktionssätt. Den ena är inter- 
nationalisering, den andra individualisering. 
Figur 17.1 ger en översikt över några praktis- 
ka konsekvenser av dessa två pågående pro- 
cesser. 

För massmediernas del tar sig internatio- 
naliseringen uttryck i form av en global mass- 
kultur, vars nya yttringar snabbt sprider sig 
till olika delar av världen. Utvecklingen inom 
elektronik, datateknik och kommunikations- 
teknologi leder till nya former av massmedier 
och därmed nya möjligheter till kommunika- 
tion mellan individer, grupper och mellan sty- 
rande och styrda. Medan medielandskapet i 
ett enskilt land tidigare kunde domineras av 
en eller några få massmedieinstitutioner inne- 
bär utvecklingen att medierna splittras upp på 
fler sändare och fler kanaler. I den mån mass- 
medierna fungerar identitetsskapande kom- 
mer den nationellt baserade politiska kulturen 
att få allt starkare konkurrens av ett ökande 
antal mindre särkulturer. 

Även organisationerna internationaliseras. 
Det globala medborgarsamhället är en sam- 
lingsbeteckning för det ökande antal frivilliga 
organisationer som har hela världen som ope- 
rationsområde. Traditionella organisationer 
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tvingas till intensifierat samarbete över grän- 
serna. De politiska beslutsprocessernas inter- 
nationalisering gör att olika särintressen mås- 
te använda påverkansmetoder som går utan- 
för det egna landets gränser; ett exempel är 
transnationell lobbying. Etablerade organisa- 
tioner utmanas vidare av individualisering i 
form av sviktande lojaliteter och försvagad 
samhörighetskänsla med organiserade kol- 
lektiv. Inom arbetsrätten framtvingar den 
europeiska rättstraditionens mer individorien- 
terade grundsyn en omprövning av den nor- 
diska modellens mer kollektivistiska regel- 
system. 

En ofrånkomlig följd av Europas politiska 
integration är att även de politiska partierna 
internationaliseras. Samarbetet mellan euro- 
peiska systerpartier tar fastare organisatoris- 
ka former. Samtidigt utmanas de etablerade 
partierna av väljarkårens ökande rörlighet 
och tillkomsten av nya partibildningar. 

För kommuner och landsting tar interna- 
tionaliseringen sig bland annat uttryck i orga- 
niserat gränsregionalt samarbete inom Nor- 
den och i övrigt inom Östersjöområdet. An- 
passningen till europeiska konkurrensregler 
framtvingar ändrade regler för kommuner- 
nas och landstingens upphandling. De lokala 
självstyrelseorganen påverkas i allt större om- 
fattning av beslut som fattas i europeiska 
organ. Kommuner och landsting har därför 
förstärkt sin samordning och intressebevak- 
ning på europeisk nivå. Samtidigt förvandlas 
kommunernas och landstingens inre styrelse- 
former. Den allmänna tendensen går i rikt- 
ning mot friare verksamhetsformer och i vissa 
fall mot privatisering. Utrymmet för de en- 
skilda medborgarnas valfrihet blir därmed 
större. 

Internationaliseringen påverkar riksdagen 
både direkt och indirekt. Fördelningen av 
beslutskompetens förskjuts i riktning från 


Figur 17.1 Exempel på internationalisering och individualisering 
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de nationella beslutsorganen till olika mellan- 
statliga institutioner. De folkvaldas inflytan- 
de förverkligas därmed både genom direkt 
parlamentarisk representation i dessa interna- 
tionella organ, dels som intressebevakning i 
förhållande till regeringens medlemmar och 
de tjänstemän som svarar för det internatio- 
nella förhandlingsarbetet. Även ett element 
av individualisering håller på att införas i 


Internationella marknader 


Personval 


Individuell valfrihet 
Subsidiaritet 


Individuella rättigheter 


Negativ religionsfrihet 


Konsumentinflytande 


svenskt parlamentariskt liv. Om förslaget till 
utökat personval blir verklighet kan förhål- 
landet mellan väljare och valda bli mer indi- 
vidbaserat. 

För att samordna nationella intressen i 
internationella beslutsprocesser spelar rege- 
ringen en nyckelroll. Redan EES-förhandling- 
arna och förhandlingarna om svenskt EG- 
medlemskap har framtvingat delvis nya orga- 
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nisationsformer inom regeringskansliet. Ett 
medlemskap skulle göra denna samordning 
av integrationsarbetet till ett centralt inslag i 
departementens vardagsarbete. 

Statens myndigheter håller alla, om än i 
varierande grad, på att internationaliseras. 
Internationella förhandlingar och deltagan- 
de i övernationella berednings- och förvalt- 
ningsorgan blir en normal del av statsförvalt- 
ningens arbete. För svenska myndigheter blir 
EG-rätten en viktig normkälla. Förvaltnings- 
myndigheterna tvingas också anpassa sig till 
kraven på individuell valfrihet; flexibilitet och 
öppenhet blir därmed viktiga krav. De enskil- 
da myndigheterna får ökad handlingsfrihet 
inom de allmänna ramar som formuleras av 
riksdagen och regeringen. Den europeiska 
debattens subsidiaritetsprincip kan översättas 
som en allmän strävan efter decentralisering. 

Det svenska rättsväsendet genomgår i dag 
en genomgripande anpassning till rättssyste- 
mets internationalisering. Internationella kon- 
ventioner och EG-rätten träder in som kom- 
pletterande och i vissa fall överordnade rätts- 
källor. Den ökande betoningen på individu- 
ella fri- och rättigheter ställer också nya krav 
på domstolarna. 

Svenska kyrkan har länge verkat i ett sam- 
hälle med en enda starkt dominerande religiös 
tradition. Denna förutsättning försvagas nu 
genom invandringen och Sveriges omvand- 
ling i riktning mot ett mångkulturellt sam- 
hälle. Det länge omdebatterade statskyrko- 
systemet blir dessutom alltmer ifrågasatt av 
den allt starkare betoningen på individuella 
fri- och rättigheter, i all synnerhet kravet på 
religionsfrihet. 

Det svenska näringslivet, slutligen, blir allt 
mer beroende av internationella marknader. 


Avregleringen inom olika marknader innebär 


skärpt konkurrens, inte minst från utländska 
företag. Individualiseringen tar sig uttryck i 
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ökat konsumentmedvetande och därmed 
skärpta krav på de enskilda företagen. 


Maktsystemet 


Internationaliseringen och individualisering- 
en får emellertid inte endast konsekvenser 
för enskilda maktcentra tagna var för sig. 
Även maktsystemet som helhet betraktat på- 
verkas starkt av dessa två huvudtendenser. 
Den svenska modellens samhällssystem var 
baserat på industrisamhällets sociala motsätt- 
ning mellan arbete och kapital. En viktig 
orsak till att detta system nu försvagats är att 
förutsättningarna för denna typ av nationellt 
baserad klasskompromiss förändrats. Inter- 
nationaliseringen innebär att kapitalet blivit 
mer lättrörligt. I stället för den enkla två- 
blocksmodellen blir maktstrukturen allt mer 
uppbruten och fragmenterad. Det är i dag mer 
realistiskt att beskriva maktsystemet som en 
uppsättning delvis överlappande nätverk som 
förbinder ett stort antal aktörer inom olika 
samhällsområden. 

Individualiseringen har också ändrat förut- 
sättningarna för traditionella ledningsformer. 
I den tidigare, mer kollektivistiskt oriente- 
rade, samhällsstrukturen kunde ledarna för 
stora organisationer förlita sig på medlem- 
marnas stöd. I dag åtnjuter organisationsled- 
ningarna inte samma auktoritet. Detta legi- 
timitetsproblem har begränsat handlings- 
utrymmet för de centralorganisationer som 
tidigare utgjorde kärnan i maktsystemet. 
Dessa förändringar innebär att den svenska 
maktstrukturen håller på att förändras i plu- 
ralistisk riktning. 


Medborgarna 


Bilden av medborgarnas delaktighet i sam- 
hällslivet är blandad. Vissa grupper av befolk- 


ningen är politiskt utanförstående. Särskilt 
kvinnor, socialt sämre ställda, invandrare och 
ungdomar har svårt att göra sig gällande i 
samhällets etablerade beslutsorgan.: 

Men sett i de senaste decenniernas perspek- 
tiv finns det inga belägg för att medborgarnas 
samhällsengagemang skulle ha försämrats. 
Tvärtom tyder undersökningar på att med- 
borgarna rent allmänt blivit mer aktiva, mer 
medvetna och fått större politiskt självför- 
troende, åtminstone vad gäller perioden fram 
till början av 1990-talet. Men bilden av demo- 
kratins förankring mörknar något om man 
också beaktar medborgarnas egen bedöm- 
ning av systemets funktionssätt. Svensk de- 
mokrati har i dag ett legitimitetsproblem. 
Enligt de statsvetenskapliga väljarundersök- 
ningarna ger en ökande andel av befolkningen 
uttryck för attityder som tyder på misstroende 
mot politiker och andra beslutsfattare. Ett 
visst mått av kritisk distans är ett naturligt 
inslag i en representativ demokrati, men klyf- 
tan mellan väljare och valda har nu blivit så 
stor att det finns all anledning till oro. 

Det föregående kapitlets översikt har visat 
att de svenska medborgarna numera åtnju- 
ter ett stort antal fri- och rättigheter, men att 
det stundtals kan finnas en betydande klyfta 
mellan formella rättigheter och deras fak- 
tiska förverkligande. Rent generellt förefaller 
situationen vara mest tillfredsställande vad 
avser de sociala rättigheterna; levnadsnivå- 
undersökningarna visar att välfärdsproble- 
men i allmänhet tenderat att minska. Även de 
politiska rättigheter som är knutna till den 
representativa demokratin är relativt väl 
tillgodosedda; valdeltagandet måste i både 
historiskt och internationellt perspektiv be- 
traktas som högt. Däremot finns det exempel 
på andra rättigheter som är sämre uppfyllda. 
Statskyrkosystemet innebär en viss inskränk- 
ning av religionsfriheten, samernas eftersatta 


anspråk visar att minoriteternas rättigheter 
kunde vara starkare och konsumenterna har 
hittills haft en relativt svag ställning. 

Med en renodling kan man sammanfattan- 
de säga att Sverige har varit bättre på kollek- 
tiva rättigheter än på individuella. Det går här 
att anknyta till maktutredaren Johan P. Olsens 
analys av svensk demokratiförståelse. I ett 
allmäneuropeiskt idéperspektiv har svensk 
demokratidebatt haft en jämförelsevis kol- 
lektivistisk slagsida. Först under senare år har 
det individorienterade inslaget i demokratin 
fått starkare uppmärksamhet. Debatten i dag 
handlar därför mycket om hur det personliga 
ansvarstagandet skall få en större plats i den 
svenska folkstyrelsen. 


Aktuella problem 


En rundmålning av dagens svenska demokrati 
måste få både ljusa och mörka färger. Vissa 
drag är otvetydigt positiva. Särskilt i globalt 
perspektiv framstår Sverige ännu som en väl- 
mående idyll där politiska konflikter löses un- 
der fredliga och ordnade former. Begränsas 
horisonten till de västeuropeiska politiska sys- 
temen blir bedömningen däremot mer blan- 
dad. Sverige har förvisso många sambhälls- 
organisatoriska lösningar att bidra med till 
den europeiska debatten. Men Sverige har 
också mycket att lära av andra demokratiers 
erfarenheter. 

Låter man den pluralistiska demokratins 
ideal bilda utgångspunkten för en kritisk 
granskning visar det sig att det inom varje om- 
råde går att finna exempel på brister. 

Massmedierna kännetecknas i många delar 
av landet av bristande konkurrens och mång- 
fald. Den moderna journalistikens tillspet- 
sande och förenklande arbetsmetoder har i 
många avseenden varit framgångsrika, men 
har också visat sig ha tydliga begränsningar 
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när det gäller att föra en mer kvalificerad sam- 
hällsdebatt. 

Många etablerade intresseorganisationer 
står inför stora omställningsproblem. Med- 
lemsinflytandet har allvarliga brister. 

Visserligen är valdeltagandet fortfarande 
högt, men de politiska partierna utmanas av 
försvagad partiidentifikation, stegrat miss- 
troende och betydande rekryteringsproblem. 

De lokala självstyrelseorganen lider i dag 
av delvis oklara ansvarsförhållanden mellan 
staten, landstingen och kommunerna. Ex- 
perimenten med ändrade interna organisa- 
tionsformer röjer en osäkerhet över politiker- 
rollens innebörd. 

Riksdagen har tappat en del av kontrollen 
Över statsfinanserna. Riksdagens gransknings- 
makt blir allt viktigare, men riksdagen har 
ännu inte funnit de adekvata formerna för att 
fylla denna uppgift. 

Regeringen har till följd av den instabila mi- 
noritetsparlamentarismen stora svårigheter att 
fullgöra sin uppgift som rikets styrande organ. 
Regeringskansliet står inför det ännu olösta 
problemet att finna nya arbetsformer som 
effektivt politiskt ledningsorgan i en interna- 
tionaliserad och snabbt föränderlig omvärld. 

Även de statliga förvaltningsmyndigheter- 
na har vanskligheter att finna former som 
uppfyller kraven på kvalitet och flexibilitet. 
Mot bakgrund av morgondagens krav ut- 
märks statsförvaltningens informationssystem 
och metoder för uppföljning och utvärdering 
av stora brister. 

Rättstillämpningens större vikt, som följer 
av europeiseringen och den ökande betoning- 
en på individuella rättigheter, ger domstolar- 
na en central roll. Demokratins inneboende 
dilemma mellan majoritetsstyrelse och kon- 
stitutionella begränsningar får i Sverige ny 
aktualitet. 

Det faktum att statschefen utses genom arv 
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avviker starkt från demokratins rekryterings- 
principer. 

Statskyrkosystemet är problematiskt från 
religionsfrihetssynpunkt. | 

Maktkoncentrationen i näringslivet står i 
konflikt med flera av pluralismens principer. 
Konkurrensbegränsningar, monopol och oligo- 
pol innebär att marknadssystemet har stora 
brister inom betydande delar av svenskt nä- 
ringsliv. 


Men det allra största problemet för den svens- 
ka demokratin är den försämrade ekonomiska 
situationen. Även om en internationell kon- 
junkturuppgång skulle kunna mildra de akuta 
svårigheterna kännetecknas svensk ekonomi 
av djupgående problem. Ett sådant är det 
enorma underskottet i statens finanser och den 
därmed växande statsskulden. Därmed stängs 
möjligheterna att, som under tidigare årtion- 
den, hantera de ekonomiska konjunkturpro- 
blemen genom att expandera den offentliga 
sektorn. Ända till 1990-talets början kunde Sve- 
rige undvika den omfattande arbetslöshet som 
permanentats i Europas flesta länder. Nu pe- 
kar tillgängliga prognoser på att även Sverige 
under överskådlig tid kommer att ha minst tio 
procent arbetslösa. Det är ännu ovisst hur fö- 
rekomsten av en stor grupp långtidsarbetslösa 
medborgare kommer att förändra det svenska 
samhället. Erfarenheterna från andra länder 
visar att arbetslöshet kan föda desperation och 
bilda grogrund för antidemokratiska rörelser. 

Folkstyrelsens framtid är starkt beroende 
av det politiska systemets förmåga att bemäst- 
ra arbetslösheten och den ekonomiska stag- 
nationen. De ekonomiska problemen ställer 
stora krav på politisk handlingskraft och på 
beslut som åtnjuter folklig legitimitet. Den 
svenska demokratin står därmed inför den 
troligen största utmaningen under sin drygt 
sjuttioåriga historia. 


Referenser 


Denna bok baseras på offentliga dokument, 
statsvetenskapliga undersökningar, massme- 
diernas nyhetsförmedling samt många ovär- 
derliga upplysningar och synpunkter som 
lämnats av personer med inblick i den svenska 
maktstrukturen. Ett särskilt tack riktas till de 
kolleger som läst och kommenterat preliminä- 
ra versioner av manuskriptet. 

I denna förteckning kan det endast bli fråga 
om att nämna de allra viktigaste hänvisning- 
arna. Under varje kapitel anges först vissa all- 
männa öÖversiktsarbeten, som kan tjäna som 
en introduktion för den som vill veta mera. 
Därefter anges de källor och bearbetningar 
som dessutom kommit till särskild använd- 
ning. 

Av central betydelse är givetvis det offentli- 
ga trycket. En översikt ges i tablå A. Bokens 
olika kapitel hänvisar till ett antal lagar och 
förordningar, vilka förtecknas i tablå B. Lag- 
texterna är publicerade i Svensk författnings- 
samling. Lagsamlingen Sveriges rikes lag är 
ett praktiskt hjälpmedel, men är ingen offici- 
ell publikation. 

En källa för studiet av svensk politik är den 
årligen utkommande Statskalendern, som 
innehåller uppgifter om ett stort antal viktiga 
institutioner och deras befattningshavare. 
Samhällsguiden (6 uppl. 1992) är en drygt 
500-sidig uppslagsbok för den som vill hitta 
rätt bland lagar och bestämmelser, rättigheter 
och skyldigheter. Riksdagsbiblioteket kata- 


logiserar det offentliga trycket och utger Stat- 
liga publikationer: årsbibliografi. Från Riks- 
dag & Departement utkommer med cirka 40 
nummer per år och rapporterar om riksdags- 
beslut, propositioner, utredningar och rege- 
ringsbeslut; tidningen förtecknar även Svensk 
författningssamling och nyutkomna offent- 
liga publikationer. 

Det finns två stora grundlagskommentarer, 
dels Erik Holmberg och Nils Stjernquist 
Grundlagarna med tillhörande författningar 
(1980), dels Gustaf Petrén och Hans Ragne- 
malm Sveriges grundlagar och tillhörande 
författningar med förklaringar (1980). Båda 
beskriver 1974 års regeringsform, dess till- 
komst och tillämpning under de första åren, 
men är numera delvis föråldrade. Holmberg 
och Stjernquist utger emellertid även en kor- 
tare, aktualiserad framställning, Vår författ- 
ning (8 uppl. 1992). 

Det svenska politiska systemet skildras 
även i Bengt Owe Birgersson och Jörgen Wes- 
terståhl Den svenska folkstyrelsen (1992), 
Arne Halvarsson Sveriges statsskick (1992) 
och Torbjörn Larsson Det svenska statsskic- 
ket (1993). 


1 Svensk folkstyrelse 


Allmänt. Det historiska perspektivet på 
svensk politik öppnas i Svensk politisk histo- 
ria (1993), en kommenterad litteraturöversikt 
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A. Beslut med tryck 
Led i beslutsprocessen Offentligt tryck 


Regeringen tillsätter utredning Kommittédirektiv 
Kommittéberättelsen (Riksdagstrycket, serie B) 


Utredningen presenterar betänkande SOU (Statens offentliga utredningar) 
Ds (Departementsserien) 


Betänkandet sänds ut på remiss Remissammanställning: propositionen 
Vissa remisser i DS 


Regeringen sänder lagförslag till Lagrådet Lagrådets yttrande i propositionen 
Regeringen lägger fram förslag för riksdagen Proposition (Riksdagstrycket, serie B) 


Riksdagsledamöterna lägger fram motförslag Motion (Riksdagstrycket, serie D) 


Utskottet yttrar sig över proposition och Betänkande (Riksdagstrycket, serie E) 
motioner 

Debatt och beslut i riksdagen =: Protokoll (Riksdagstrycket, serie A) 
Riksdagen anmäler beslutet till regeringen Skrivelse (Riksdagstrycket, serie F) 
Regeringen utfärdar lagar och förordningar SFS (Svensk författningssamling) 


Myndigheter fastställer tillämpningsföreskrifter Föreskrifter och allmänna råd. Ex.: 
Skatte- och taxeringsförfattningarna 
Utbildningsväsendets författningsböcker 
Totalförsvarets författningsbok 
Tullverkets författningshandböcker 
EA (Ekonomiadministration) 


Myndigheter följer upp och utvärderar Utvärderingsrapporter, statistik, handböcker. 
Ex.: 
Statistisk årsbok 
Riksdagens revisorer: rapporter 
Riksrevisionsverket: Förvaltningsrevisionen 
Hur mycket kostar verksamheten i din kommun? 


Domstolar dömer och utvecklar praxis Rättsfallssamlingar och lagkommentarer. Ex.: 


NJA I (Nytt juridiskt arkiv: Högsta domstolen) 
Regeringsrättens årsbok 
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B. Lagar och förordningar som åberopats i denna bok 


Regeringsformen 
Riksdagsordning 
Successionsordningen 
Tryckfrihetsförordningen 
Yttrandefrihetsgrundlag 


Dessa lagar finns samlade i publikationen Sveriges 
grundlagar, utgiven av riksdagen. Denna volym 
innehåller även en informativ inledning, författad 
av Erik Holmberg och Nils Stjernquist. 


1928:370 
1941:967 
1947:576 
1950:382 
1951:680 
1959:83 

1960:74 

1966:755 
1969:387 
1969:596 
1971:289 
1971:291 
1971:437 
1972:620 
1972:625 
1973:289 
1974:371 


1975:1385 


1976:580 
1976:600 


1977:1160 


1979:369 
1980:100 
1980:620 


1980:1102 


1982:80 

1982:459 
1982:673 
1982:763 


Brottsbalken 

Rättegångsbalk 
Kommunalskattelag 

Värnpliktslag 

Lag om statlig inkomstskatt 

Lag om svenskt medborgarskap 
Religionsfrihetslag 

Allmän tjänstepliktslag 
Civilförsvarslag 

Radiolag 

Miljöskyddslag 

Lag om kommunalt partistöd 

Lag om allmänna förvaltningsdomstolar 
Förvaltningsprocesslag FPL 
Rennäringslag 

Vallag 

Lag om statligt stöd till politiska partier 
Datalag 

Lag om rättegången i arbetstvister 
Aktiebolagslag 
Medbestämmandelag MBL 

Lag om offentlig anställning LOA 
Arbetsmiljölag 
Folkomröstningslag 

Sekretesslag 

Socialtjänstlag SoL 

Lag om handelsbolag och enkla bolag 
Lag om anställningsskydd LAS 
Närradiolag 

Arbetstidslag 

Hälso- och sjukvårdslag 


1982:1080 
1982:1177 


1983:276 


1985:1100 


1986:223 


1986:1102 


1987:10 
1987:12 


1987:617 
1987:618 
1987:667 


1987:1100 


1988:688 


1988:1385 
1988:1472 


1989:529 
1990:325 


1990:524 
1990:608 


1990:900 
1991:433 
1991:481 
1992:300 


1992:1317 


1992:1356 


1992:1433 


1992:1528 
1992:1610 


1993:20 


Hälsoskyddslag 
Departementsförordning 
Förordning om verksamheten 
inom försvarsmakten 

Skollag 

Förvaltningslag FL 
Räddningstjänstlag 

Plan- och byggnadslag PBL 
Lag om hushållning med natur- 
resurser 

Bankrörelselag 
Bankaktiebolagslag 

Lag om ekonomiska föreningar 
Verksförordning 

Lag om besöksförbud 

Lag om Sveriges riksbank 
Smittskyddslag 

Utlänningslag 

Lag om självdeklaration och 
kontrolluppgifter 
Presstödsförordning 

Lag om tillfällig begränsning av 
kommuners rätt att ta ut skatt 
Kommunallag 
Jämställdhetslag 
Folkbokföringslag 

Kyrkolag 

Lag om ett europeiskt ekono- 
miskt samarbetsområde (EES) 
Lag om satellitsändningar av 
televisionsprogram till allmän- 
heten 

Sametingslag 

Lag om offentlig upphandling 
Lag om kreditmarknadsbolag 
Konkurrenslag 


Ovanstående nummer hänvisar till Svensk 
författningssamling. SFS innehåller också 
senare tillkomna ändringar. Innehållet i SFS 
finns även tillgängligt i databasen Rättsdata. 
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av Britta Lövgren, Tommy Möller, Torbjörn 
Nilsson och Lars Pettersson, utgiven av 
Humanistisk-samhällsvetenskapliga <forsk- 
ningsrådet. 

Två författningshistoriska klassiker är 
Emil Hildebrand Svenska statsförfattningens 
historiska utveckling från äldsta tid till våra 
dagar (1896) och Nils Herlitz Grunddragen av 
det svenska statsskickets historia (6 uppl. 
1964). 


Särskilt. Särskilt om riksdagens historia, se 
Schuck 1985. Allmogens inflytande disku- 
teras av Lönnroth 1989. 

Framställningen om det senaste seklets ut- 
veckling bygger bl.a. på Petersson 1981. Om 
den historiska kompromissen mellan arbete 
och kapital, se Korpi 1981. 

Den nuvarande författningens tillkomst 
analyseras av von Sydow 1989, Algotsson 
1987 och Särlvik 1983. 


2 Vilket folk? 


Allmänt. Fortlöpande information om Sve- 
riges relationer till EES, EG och EU ges i 
nyhetsbrevet Kort om EG, utgivet av sekreta- 
riatet för Europainformation, Utrikesdepar- 
tementet. Sekretariatet utger dessutom kalen- 
dern Vem vet vad om den europeiska integra- 
tionen?; uppgifterna återfinns även i data- 
basen Europainformation. Europa ABC: 
termer och förkortningar i Europasamarbetet 
(1992) har sammanställts av UD:s handels- 
avdelning. EG-kommissionens svenska dele- 
gation publicerar nyhetsbrevet EG Sverige. 


Särskilt. Sambandet mellan storlek och de- 
mokrati har undersökts i Dahl & Tufte 1973. 

EG:s institutioner beskrivs i exempelvis 
Allgårdh, Jacobsson & Norberg 1993 och Nu- 
gent 1991. 
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Det globala medborgarsamhället och natio- 
nalstatens framtid diskuterats av Rosenau 
1990. 


3 Vilken styrelse? 


Allmänt. Demokratibegreppet utreds av Her- 
bert Tingsten Demokratins problem (1945, 
1960), Alf Ross Varför demokrati? (1948), 
Jan-Magnus Jansson Frihet och jämlikhet 
(1952), Jack Lively Democracy (1975), An- 
thony Arblaster Democracy (1987), Giovanni 
Sartori The Theory of Democracy Revisited 
(1987) och Robert A. Dahl Democracy and 
Its Critics (1989). 


Särskilt. Om de tre forskningsproblemen, se 
Petersson 1987, kap 6. 

Begreppen monistisk och pluralistisk demo- 
krati stammar från Dahl 1984. Dahl använder 
för den pluralistiska formen av demokrati 
även termen ”polyarchy”. Termen monoli- 
tisk demokrati används på norska av Rokkan 
1987 s. 25. 

Om autonomi och autonoma institutioner, 
se Petersson 1989. Jfr även Nycander 1987. 

Svensk demokratidebatt sätts i perspektiv 
av Olsen 1990 och 1991. 


4 Massmedier 


Allmänt. Det svenska medielandskapet över- 
blickas i Stig Hadenius och Lennart Weibull 
Massmedier (1993). Maktutredningens un- 
dersökningar av massmediesamhället har 
publicerats i Olof Petersson & Ingrid Carlberg 
Makten över tanken (1990). 

För fortlöpande information om svenska 
massmedia kan hänvisas till exempelvis Pres- 
sens Tidning. Nordisk massmedieforskning 
dokumenteras av Nordicom vid Göteborgs 
universitet. En forskningsöversikt ges i Ulla 


Carlsson och Anders Lindblad, red., Forsk- 
ning om journalistik, medier och kommuni- 
kation (1992). 


Särskilt. Rättsreglerna om offentlighet och 
sekretess kommenteras av Corell 1991 och 
Strömberg 1992a. 

En översikt över svensk presshistoria ges 
av Holmberg, Oscarsson & Rydén 1983. Parti- 
pressen diskuteras av Hadenius & Weibull 
1991. Presstödsnämnden redovisar aktuella 
data om dagstidningarnas ekonomi. Fram- 
ställningen om radio och television grundas 
på offentliga utredningar och riksdagstryck. 
Kampen om TV beskrivs av Wirén 1986. 

Om journalister och informatörer, se Pe- 
tersson & Carlberg 1990 och Weibull 1991. 


5 Organisationer 


Allmänt. Svenska organisationer förtecknas i 
Folkrörelse- och föreningsguiden (1993). 
Organisations-Sverige skildras av Gunnar 
Heckscher Staten och organisationerna 
(1951), Nils Elvander Intresseorganisationer- 
na i dagens Sverige (1969) samt Michele Mi- 
chelettis två verk Collective Action in Sweden 
(1994) och Understanding Organized Action 
(1994). 


Särskilt. Den pluralistiska demokratins di- 
lemma formuleras i Dahl 1982. 
Organisationernas rättsliga ställning, se 
Bramstång 1986. Organisationernas offent- 
liga uppgifter granskas av Marcusson 1989. 
Uppgifter om det offentliga organisations- 
stödet i Statligt föreningsstöd: en kartlägg- 
ning, Statskontoret 1991:6. 
Organisationsväsendets historia beskrivs, 
förutom i de ovan anförda översiktsverken, 
av Johansson 1955, Lundkvist 1977 och 
Bäck & Möller 1992; jfr även Back 1967. 


Folkrörelseutredningens slutsatser i SOU 
1987:33, s. 9—10. Data om medborgarnas 
föreningsmedlemskap redovisas i Petersson, 
Westholm & Blomberg 1987. LO:s organisa- 
tionsutveckling analyseras av Hadenius 1976. 
Elvander 1988 beskriver förhandlingssyste- 
met och diskuterar företeelsen organisations- 
bevarande. 

Korporatismens definitioner samt diskus- 
sionen om järntrianglar och nätverk ur SOU 
1990:44, s. 182—183. Resultat från forsk- 
ningsprojektet Riksdagen och de organise- 
rade intressena redovisas i Rothstein 1992 och 
Lewin 1992. 

Undersökningar av organisationernas in- 
flytande i EG återges i Greenwood, Grote & 
Ronit 1992 och Van Schendelen 1993. 

Medlemsdemokratin undersöks av Lewin 
1977 och Micheletti 1985; undersökningarna 
har tidigare refererats i Petersson 1992, kap. 
11. 

Maktutredningens huvudslutsatser redo- 
visades i SOU 1990:44. Jämförelsen mellan 
den parlamentariska och den korporativa 
kanalen finns i Rokkan 1966. 


6 Partier och väljare 


Allmänt. Allmänna valen, som utges i Sta- 
tistiska centralbyråns serie Sveriges offici- 
ella statistik (SOS), utges i tre volymer. Del 1 
redovisar det officiella valresultatet i riks- 
dagsvalet, del 2 valen till landstingsfullmäk- 
tige och kommunfullmäktige, medan del 3 
innehåller specialundersökningar. De senare 
avser riksdagens sammansättning, utlands- 
svenskar med rösträtt, valdeltagande i olika 
befolkningsgrupper samt en kort redogörelse 
för den intervjuundersökning som vid varje 
val genomförs i samarbete mellan SCB och 
statsvetenskapliga institutionen vid Göte- 
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borgs universitet. Denna valundersökning 
redovisas även i en monografi; 1991 års val 
behandlas i Mikael Gilljam och Sören Holm- 
berg Väljarna inför 90-talet (1993). 

De politiska partiernas historia och organi- 
sation har behandlats av Pär-Erik Back och 
Sten Berglund Det svenska partiväsendet 
(1978) samt Mats Bäck och Tommy Möller 
Partier och organisationer (1992). 


Särskilt. Om valsystem, se Rokkan 1970, 
kap. 4. Motiven till valsystemet i SOU 1967: 
26, s. 146. Förslag till ökat personval i SOU 
1993:21. 

Partiernas och folkomröstningsinstitutets 
historia har tidigare tecknats i Peterssson 
1981. Valrörelserna analyseras i Esaisasson 
1990. Klassröstningens förändringar utreds 
av Oskarsson 1990. 

Partistrategier klassificeras av Sjöblom 
1968. Teorin om partisystemets förändringar 
lanseras av Rokkan 1970 och 1987. 


7 Kommuner och landsting 


Allmänt. Statistiska centralbyrån utger varje 
år publikationerna Rikets indelningar (som 
bland annat förtecknar alla landsting, kom- 
muner och församlingar), Årsbok för Sve- 
riges kommuner (som presenterar uppgifter 
huvudsakligen av ekonomisk art, exempelvis 
skattesatser, utgifter och inkomster), Kom- 
munernas finanser (som innehåller boksluts- 
uppgifter) och Vad kostar verksamheten i 
Din kommun? (som ger nyckeltal och pro- 
duktivitetsmått). 

En utförligare skildring av kommuner och 
landsting ges i Olof Petersson Kommunalpo- 
litik (1992), som också bildar grund för detta 
kapitel. En översikt ges även av Agne Gus- 
tafsson Kommun och landsting idag (1992). 


Referenser 


Ett allmänt referensverk är Kommunal upp- 
slagsbok (1993). 


Särskilt. Den kommunala självstyrelsens 
principproblem diskuteras av Westerståhl 
1987 och Stjernquist & Magnusson 1988. 

Kommunallagen kommenteras av Lindquist 
& Losman 1992, Fredriksson 1991, Ström- 
berg 1992b och Paulsson, Riberdahl & Wes- 
terling 1993. | 

Valstatistiska uppgifter finns i Allmänna 
valen. Lokala valrörelser analyseras av Hå- 
kansson 1992. 

Kommunalforskningsprogrammet presen- 
teras av Westerståhl 1970 och Strömberg & 
Westerståhl 1983. För kritiska synpunkter, 
se Johansson 1971 och Helander & Ståhlberg 
1973. 

SOU 1992:63 redovisar tre regionala fram- 
tidsmodeller. Gidlund 1992 ger en översikt 
Över regionernas Europa. 


8 Riksdagen 


Allmänt. Information om riksdagen finns, 
utöver riksdagstrycket, i Riksdagens årsbok, 
Ledamotsförteckning och Fakta om folk- 
valda, samtliga utgivna av riksdagen. 
Historiker och statsvetare har vid tre till- 
fällen utgivit vetenskapliga verk i anslutning 
till riksdagsjubileer. Sveriges riksdag utkom i 
17 band i samband med femhundraårsfiran- 
det 1935. Ett artonde, mycket användbart, 
registerband publicerades 1965. Hundraårs- 
minnet av representationsreformen uppmärk- 
sammades med Samhälle och riksdag (1966, 
fem band). Riksdagens 550-årsjubileum ce- 
lebrerades av Herman Schuck, Göran Rystad, 
Michael F. Metcalf, Sten Carlsson och Nils 
Stjernquist Riksdagen genom tiderna (1985, 
2 uppl. 1992, även översatt till engelska). 


Biografiska data om tvåkammarriksdagens 
ledamöter lämnas i Tvåkammarriksdagen 
1867-1970, som omfattar fem volymer. 

En kommenterad bibliografi över stats- 
vetenskaplig parlamentsforskning återfinns i 
Esaiasson & Gilljam 1985. 


Särskilt. Kapitlet bygger på uppgifter från 
riksdagens kammarkansli. Om partigrupper- 
na, se Isberg 1992. Voteringsmetoder analyse- 
ras av Bjurulf 1972 och Hermansson 1990. 

Undersökningarna om riksdagens politiska 
representativitet sammanfattas av Holmberg 
1989. Uppfattningarna om makten i riksda- 
gen analyseras av Holmberg & Esaiasson 
1990. 

Riksdagen som beslutsarena beskrivs av 
Sannerstedt 1992 och Sjölin 1993. Om riks- 
dagen och utrikespolitiken, se Lindholm 
1990, Jerneck m.fl. 1988, Jerneck 1990. Ut- 
skottsorganisationens allmänna betydelse för 
särintressenas inflytande utreds i Hall & Grof- 
man 1990; jfr även SOU 1993:16. Riksdagen 
och massmedierna diskuteras i SOU 1987:6 
och Petersson & Carlberg 1990. 


9 Regeringen 


Allmänt. Vissa grundläggande uppgifter om 
regeringsarbetet ges i riksdagstrycket. Kon- 
stitutionsutskottets årliga granskningsbetän- 
kande dokumenterar regeringens organisa- 
tion och verksamhet. Pågående offentliga 
utredningar förtecknas i den kommittéberät- 
telse, som regeringen varje år överlämnar till 
riksdagen. Därutöver ger Regeringskansliets 
telefonkatalog en insyn i departmentens in- 
terna organisation. 

En historisk och statsvetenskaplig analys 
av regeringskansliet utgavs i samband med 
departementalreformens <:150-årsjubileum, 
Ulf Larsson, red. Att styra riket (1990). 


Särskilt. Parlamentarismens teori och praktik 
beskrivs av Nyman 1981 och Sterzel 1983. 
En internationell jämförelse av regeringens 
organisation ges i OECD-rapporten ”Aspects 
of managing the centre of government” 
(1990), som formulerar tre huvudmodeller. 
Regeringskansliets arbete beskrivs i Proposi- 
tionshandboken (Ds SB 1987:2), Myndig- 
heternas föreskrifter: handbok i författnings- 
skrivning (Ds 1992:112) och Kommittéhand- 
boken (Ds 1992:99). 

Kampen om regeringsmakten har tidigare 
skildrats i Petersson 1981. Regeringsskiftens 
förberedelse och genomförande har stude- 
rats av Bergström 1987. Kommittéväsendets 
utveckling finns beskriven av Johansson 
1992. 

Den svenska parlamentarismens författ- 
ningspolitiska bakgrund har beskrivits av 
Sterzel 1983 och von Sydow 1989. Ruin 1968 
tolkar debatten om regeringsfrågan. Sam- 
ordningen i regeringskansliet har studerats av 
Larsson 1986. Regeringens styrningspro- 
blem har analyserats av Jacobsson 1989. 
Lindbeckkommissionens slutsatser finns i 
SOU 1993:16. 


10 Förvaltning 


Allmänt. De statliga myndigheterna för- 
tecknas i Statskalendern och i en bilaga till 
departementsförordningen. Publikationen 
Statliga myndigheter utgavs sista gången 
1989. 

Kapitlet baseras på Olof Petersson & Do- 
nald Söderlind Förvaltningspolitik (1993), 
som också innehåller hänvisningar till den 
statsvetenskapliga förvaltningslitteraturen. 
Den offentliga förvaltningen beskrivs även 
av Lennart Lundquist Förvaltning, stat och 
samhälle (1992). 


Referenser 


339 


340 


Särskilt. Förvaltningslagen kommenteras av 
Hellners & Malmqvist 1991. Uppgifter om 
statsbudgeten finns i prop. 1992/93:100 och 
150. Ramlagar diskuteras av Hydén 1984. 

Statsvetenskapliga undersökningar av de- 
centraliseringsproblemet är Lundquist 1972 
och Gustafsson 1987. Regeringens styrning av 
förvaltningsmyndigheterna analyseras av 
Tarschys 1990 och Jacobsson 1984. Om ut- 
värdering av offentlig politik, se Vedung 
1991. Relationen mellan rättssäkerhet och 
effektivitet diskuteras av Heckscher 1952; 
demokratiproblemet behandlas av Lundquist 
1991. Beträffande förvaltningskultur hänvi- 
sas till Rothstein 1980, Mellbourn 1979 och 
Anton 1980. 

Om den korporativa staten, se Rothstein 
1992. Intervjuundersökningarna om medbor- 
garna och myndigheterna återges i Petersson, 
Westholm & Blomberg 1987 och Fritzell & 
Lundberg 1993. 


11 Rättsväsende 


Allmänt. Generellt om rätt och demokrati 
kan hänvisas till Lars Erik Taxell Rätt och 
demokrati (1976) och där anförd litteratur. 

Den svenska rättsutvecklingen beskrivs av 
Göran Inger Svensk rättshistoria (1986), som 
också bildar grund för kapitlets historiska 
översikt. 

SOU 1991:106 Domstolarna inför 2000- 
talet ger en samlad framställning över rätts- 
väsendets organisation och aktuella problem. 


Särskilt. Om domstolarnas organisation och 
förändrade uppgifter, se förutom SOU 1991: 
106, även Ds 1989:2 och Ds 1992:38. Europei- 
seringen av det svenska rättssystemet diskute- 
ras i SOU 1993:14. 

Lagrådets betydelse i svensk politik analy- 
seras av Algotsson 1993. 


Referenser 


12 Statschefen 


Allmänt. Grundläggande uppgifter om kunga- 
huset och hovförvaltningen ges i Hovkalen- 
dern. 


Särskilt. Om republikkravet i svensk politik, 
se Sjöberg & Asard 1982. Kritiken av författ- 
ningsutredningen formuleras i Tingsten 1964. 


13 Svenska kyrkan 


Allmänt. En aktuell framställning av Svenska 
kyrkans ställning och organisation återfinns i 
SOU 1992:9 Ekonomi och rätt i kyrkan, som 
också tjänat som underlag till detta kapitel. 
En introducerande översikt ges även av Sören 
Ekström Svenska kyrkan: organisation och 
verksamhet (1989). 


Särskilt. Statskyrkodebatten har undersökts 
av Hessler 1964 och debatten om religions- 
undervisningen av Algotsson 1975. Kyrkofull- 
mäktige studeras av Gustafsson 1977. Sekula- 
riseringens generationsberoende dokumen- 
teras av Westholm 1991, kap. 5. Sambandet 
mellan kyrkogång och väljarbeteende analy- 
seras av Gilljam & Holmberg 1993, kap. 30. 


14 Näringsliv 


Allmänt. Ägandeförhållandena i svenskt nä- 
ringsliv dokumenteras i SOU 1988:38 Ägande 
och inflytande i svenskt näringsliv, SOU 
1990:44 Demokrati och makt i Sverige och 
Sven-Ivan Sundqvist Ägarna och makten i 
Sveriges börsföretag 1993. 


Särskilt. Förhållandet mellan marknad och 
demokrati har tidigare beskrivits i SOU 
1990:44. Svenskt storföretagande under 
1900-talet analyseras av Glete 1991. Mark- 
nadshinder beskrivs i SOU 1991:59. 


En översikt över forskningen om närings- 
livets ägandeförhållanden ges i Persson- 
Tanimura 1988. Ägarutredningens huvud- 
betänkande är SOU 1988:38. Anders West- 
holms undersökningar dokumenteras i SOU 
1990:44, kap. 4. Makten inom företagen 
granskas av Lundgren 1991. 


15 Maktsystemet 


Allmänt. Diskussionen om den pluralistiska 
demokratins problem bygger på Robert A. 
Dahl Dilemmas of Pluralist Democracy: 
Autonomy vs. Control (1982) och Olof Pe- 
tersson Makt i det öppna samhället (1989) och 
där anförd litteratur. 


Särskilt. Vad avser litteratur om korporatism 
kan hänvisas till kapitel 5. Beskrivningen av 
de två eliterna och det dubbla brottet bygger 
på Glete 1991 och SOU 1990:44. 


16 Medborgarna 


Allmänt. Svenskarnas rättigheter och skyl- 
digheter sammanfattas i Samhällsguiden. 

De sociala rättigheternas historia beskrivs 
av Åke Elmér Svensk socialpolitik (1989). 
Medborgarskapsbegreppets förhållande till 
nationalstaten analyseras av Tomas Hammar 
1 Democracy and the Nation State (1990). 


Särskilt. Medborgarskapets historiska fram- 
växt tecknas av Marshall 1964. Den svenska 
fri- och rättighetskatalogens författningspoli- 
tiska bakgrund skildras av Algotsson 1987. 
Undersökningarna om medborgardeltagande 
är Fritzell & Lundberg 1993 och Petersson, 
Westholm & Blomberg 1987. 


Kvinnornas ställning i svensk politik analy- 
seras av Eduards 1991a, 1991b och 1992 och 
Bergqvist 1991. Begreppet statsfeminism före- 
kommer i Hernes 1987. Kvinnorepresentatio- 
nen i statliga organ diskuteras i SOU 1987:19. 
En forskningsöversikt ges i Kvinnors makt 
och inflytande, utgiven av Delegationen för 
jämställdhetsforskning 1989. Statistiska cen- 
tralbyrån beskriver jämställdheten, eller sna- 
rare bristen på densamma, i rapporterna På 
tal om kvinnor och män: lathund om jäm- 
ställdhet (1993), Man är chef: en studie av 
kvinnor och män i ledande ställning i privat 
och offentlig sektor (1992) och Om kvinnor 
och män i Sverige och EG (1992). JämO har 
utgivit rapporten Positive action: jämställd- 
hetsarbete inom EG (1993). 

Inkomstfördelningen analyseras av Björk- 
lund & Fritzell 1992 och Jansson & Sandqvist 
1993. Inkomststatistik återfinns även i Statis- 
tisk årsbok. 

Samernas ställning i Sverige har undersökts 
av Samerättsutredningen; huvudbetänkandet 
är SOU 1989:41. Se även proposition 1992/ 
93:32 om samerna och samisk kultur. En sam- 
manställning av data om invandrarna i Sve- 
rige ges i Tema invandrare, Levnadsförhål- 
landen rapport 69, Statistiska centralbyrån 
1991. Sänkningen av rösträttsåldern motive- 
ras i prop. 1973:90, s. 162—163. Förslaget om 
utvidgad rösträtt för invandrare gavs i SOU 
1984:11. 

Befolkningsstatistiska data om åldersför- 
delningen i Historisk statistik för Sverige, I 
och Statistisk årsbok. 


17 Demokratin 


Kapitlet sammanfattar denna bok och utgör 
samtidigt en vidareutveckling av slutsatserna 
från Maktutredningen (SOU 1990:44) och 
Ekonomikommissionen (SOU 1993:16). 
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314-317 

Kvittning 167 

Kyrkan +7—8, 232, 251—264 

Kyrkofonden 260 

Kyrkofullmäktige 258 

Kyrkofullmäktigeval 258 

Kyrkolagen 253 

Kyrkomötet 259 

Kyrkoråd 258 

Kyrkostämma 258 

Kyrkotillhörighet 264 


Lag 210 

Lagbundenhet 228 
Lagprövningsrätt 229, 231 
Lagrådet 231, 239—240 
Lagstiftning 165, 167, 178 
Landslag 7, 232-233 
Landsting 129-153 
Landstingens organisation 141—142 
Landstingsfullmäktige 141 
Landstingsförbundet 144 
Landstingsstyrelse 141 
Landstingsval 138-141 
Legalitetsprincipen 229 
Lekmannastyrelse 86—87, 214 
Lobbying 87, 152, 181, 226 
Lokal demokrati 145—146 
Lokal makt 146—147 

Lokal självstyrelse 129—153 
Lokal självstyrelse, Europakonvention 131 
Länsrätt 236 

Länsstyrelse 213, 215 
Löntagarfonder 279, 301-303 


Maktdelning 10—11, 154—155, 180, 184, 235 
Maktspel 293—300 

Maktstruktur 300-304 

Mandatfördelning 100, 160-161 
Marknadsekonomi 266 

Marknadshinder 276—277 
Massmediekonsumtion 56, 68 
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Massmedier 48—68 
Medbestämmande 74, 269 
Medborgarsamhälle 39 


Medborgarskap 
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Meddelarfrihet 50, 53 
Mediepolitik 64—65 
Medlemsdemokrati 84, 92—95 


Miljö 80 


Miljöpartiet de gröna 109-111, 120 


Ministerium 213 


Minoritetsparlamentarism 185, 188-190, 


193—194 


Moderata samlingspartiet 105—106, 120 
Monarki 242—250 
Monistisk demokrati 38—40 


Motion 165 
Muta 211 
Myndighet 209 


Myndighetsutövning 209 


Naturalisation 307—308 
Nordiskt samarbete 23, 174 
Ny demokrati 111, 120 


Nykterhetsrörelse 
Nåd 231 


75 


Nämndemän 238 
Nämndorganisation 141—142 
Näringsliv 78—79, 147, 265—283 
Näringspolitik 277—278 
Nätverk 90—92, 269—283 


Offentlighet 10, 
Offentlig sektor 
Omröstning 167 


50—53, 285—286, 288—289 
218—219 


Opinionspåverkan 063—64 

Organisationer 69—96 
Organisationsbevarande 389 
Organisationsmedlemskap 381—84, 313—314 
Organisationsnivåer 21—24 


Oxenstierna, Axel 
Parlamentarism 
245—246 
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13—14, 154—155, 184—207, 


Partibyten 123—124 


Partier 97—128 
Partigrupp 172 
Partiorganisation 


113—116 


Partipress 58—59 
Partistrategi 125—126 
Partistöd 102-103, 172 


Partisystem 99, 126—127 
Pastorat 256 

Pensionärer 80, 323—325 
Periodisk skrift 51 
Planhushållningsdebatt 191 
Plenum 166 

Pluralism 38-40, 265, 284—304 
Pressombudsman 55 
Presstöd SS, 58 
Proposition 165 
Publiceringsregler 55 
Public service 64 


Radio 59—68 

Radionämnden 54-—55 

Ramlag 221 

Regelreformering 221 

Regeringen 184—207 

Regeringsarbete 186-187 

Regeringsbildning 186, 195-197, 201—203, 242 


Regeringsformen 9—17, 42, 50, 71—72, 100—- 
101, 131, 156—157, 186—187, 209—210, 230—- 
231, 252, 268 

Regeringskansliet 197—199, 214 

Regeringsrätten 236 

Regioner 23, 151—152, 212, 215 

Regionala röstvariationer 118-120 

Regleringsbrev 220 

Religionsfrihet 252 

Religionsfrihetslagen 255 

Religionsundervisning 262—263 

Remiss 187, 199 

Representation 13, 97—98, 155, 161—164, 175— 
176, 315, 322—323 

Riksbanken 173 

Riksdagen 28-17, 154—183 

Riksdagens revisorer 173—174 

Riksdagsordningen 157—158 

Riksföreståndare 244 

Riksmöte 157 

Rättegång 231—232 

Rättigheter 305—325 

Rättighetsbegränsande lagstiftning 169 


Rättsprövning 232 
Rättsstat 228—229 
Rättsväsende 228-241 
Röstmakt 273—276 
Rösträtt 13—14, 100 
Röstsplittring 139—140 
Saltsjöbadsavtal 15, 73, 86, 301 
Samer 320-321 

Sametinget 103, 321 
Samlingsregering 191, 203 
Samordningskansli 198, 200 
Sekretesslagen 52—53 
Sekularisering 251, 263—264 
Seriemetod 167 
Serviceskyldighet 211 
Skattestopp 143, 181 
Skyldigheter 307-309 
Socialdemokraterna 108-109, 120 
Socken 133, 254 
Specialdomstolar 
Speciallagstiftning 
Statsbesök 246 
Statschefen 242—250 
Statsfeminism 315 

Statskyrka 251—264 
Statsrådsberedningen 198 
Statstillhörighet 305-306 

Stift 258-259 

Stiftelse 216 

Strejkrätt 72, 74 

Subdelegation 210 
Successionsordningen 244—245, 252 


236—237 
132, 136 


Talmanskonferens 174 
Television 34—68 
Territorialprincip 306 
Tingsrätt 235—236 
Tjänstefel 211 
Tjänsteplikt 308 
Toleransedikt 255 
Tolkningsbesked 239 
Transferering 218 
Transformering 239 
Tronföljd 243—245 
Trosbekännelse 244 
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351 


352 


Tryckfrihetsbrott 51 
Tryckfrihetsförordningen 
Tryckfrihetsprocess 51—52 
Tvistemål 232 
Tvåkammarsystem 12, 158, 255 
Tystnadsplikt 53, 211 


10, 50—52, 210-211 


Ungdomar 323—325 
Utnämningsmakt 210 
Utredningar 198, 213 
Utrikesnämnden 174, 244 
Utrikespolitik 165, 178 
Utskott 158, 171—172 
Utvärdering 224 


Valbarhet 100 
Valdeltagande 
Valkrets 118—120, 160 
Vallagen 101-102 

Valperiod 100 
Valprövningsnämnd 174 
Valrörelser 116—117, 124—125 
Valsystem 98-99 


117—118, 138-139, 313, 322, 324 
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Vandelsvillkor 307 
Verksförordning 212 
Verksledning 214 
Vetenskap 216 
Votering 167 

Välfärd 318—320 
Vänsterpartiet 109, 120 


Yrkesförbundsprincip 78 
Yrkespolitiker 163 
Yttrandefrihetsgrundlagen 52 


Åklagare 237 
Åldersvillkor 307 


Äganderätt 266—267 
Ägarmakt 58, 62, 265—283 
Ägarstruktur 271—276 
Ämbete 217 

Ämbetsverk 214 


Överklagande 143—144, 211, 320 


br och indi- 


vidualisering håller på att förändra förutsättningarna för 
den svenska demokratin. Denna bok analyserar hur de 
faktiska maktförhållandena ser ut jämfört med demokra- 
tins ideal och författningens bokstav. 

Boken granskar särskilt massmedierna, organisatio- 
nerna, partierna, kommunerna, riksdagen, regeringen, 
myndigheterna, domstolarna, kungamakten, kyrkan och 
näringslivet. 

En kortare version av denna bok utkommer under 
titeln ”Hur styrs Sverige?”. 
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